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“If 1989 saw the end of the “Second World” with Communism’s demise, then 2009 saw the end of what was known as the “Third World”: We are now in a new, fast-evolving multipolar world economy – in which some developing countries are emerging as economic powers; others are moving towards becoming additional poles of growth; and some are struggling to attain their potential within this new system - where North and South, East and West, are now points on a compass, not economic destinies. … Economic and political tectonic plates are shifting. We [The Bretton Woods Institutes] can shift with them, or we can continue to see a new world through the prism of the old. We must recognize new realities. And act on them.”​[1]​
				Robert B. Zoellick, President Wereld Bank, april 2010


Het Internationaal Monetair Fonds (IMF) heeft als belangrijkste taak de stabiliteit op de internationale financiële markt te behouden. Daardoor is de financiële crisis uit 2009, waarbij een aantal belangrijke zakenbanken ten onder ging, het begin voor een nieuwe opgave voor de Wereldbank en het IMF. Sinds deze crisis is een aantal, vooral Zuid-Europese, staten in ernstige financiële moeilijkheden gekomen. Er dreigt sindsdien een schuldencrisis, ditmaal in de westerse wereld. Staatsschulden zijn opgelopen tot, in het geval van de Verenigde Staten, 15,7 biljoen dollar en investeerders hebben steeds minder vertrouwen in hoe deze staten deze schulden zullen aflossen.​[2]​ Op 10 mei 2010 was Griekenland het eerste westerse land sinds deze crisis dat een lening aanvroeg bij het IMF.​[3]​
	Deze mogelijke schuldencrisis was niet de eerste internationale schuldencrisis sinds de oprichting van het IMF. In 1982 kwam een aantal Latijns-Amerikaanse staten in problemen door te hoge schulden. Deze crisis verspreidde zich in het midden van de jaren tachtig verder uit naar andere derdewereldlanden in Afrika en Azië. Bij de pogingen om deze crisis te beëindigen speelde het IMF een zeer belangrijke rol. Ook toen moest het IMF meegaan met de veranderingen in de wereldeconomie. De crisis kende veel oorzaken, zoals de eerste en tweede oliecrisis in de jaren zeventig en de hierop volgende inflatie, stagnatie en werkloosheidsgroei. Veel regeringen stonden voor belangrijke economische keuzes om de schuldencrisis op te lossen. Als antwoord op de economische problemen koos het grootste deel van de westerse landen voor meer internationale samenwerking op economisch gebied en meer vrije marktwerking. Een aantal communistische of socialistische landen, zoals China, zocht als oplossing voor zijn economische problemen de westerse economie op en onderging kapitalistische hervormingen. Ook veel derdewereldlanden, onder druk van de schuldencrisis in het begin van de jaren tachtig, ondergingen langzaam de verandering van een staatsgestuurde markt naar een vrije markt. Michel Camdessus, Managing Director van het IMF van 1987 tot 2000, noemde deze economische veranderingen in de jaren ‘80 de Silent Revolution.​[4]​ Het IMF paste zich aan deze revolutie aan door meer surveillance, het ontwikkelen van een schuldenstrategie en een versterking van de kwaliteit van leningen.​[5]​ 
Deze twee laatste aanpassingen aan de veranderingen in de wereldeconomie van het IMF staan centraal in deze scriptie. Vanaf 1982 leenden veel Latijns-Amerikaanse staten maximaal bij het IMF om de schuldencrisis te overleven, dit in ruil voor vooraf onderhandelde voorwaarden. Deze voorwaarden kregen in de jaren tachtig een sterk liberaal karakter en vormden de basis van de strategie van het IMF om de crisis te bestrijden, en vanaf 1986 armoede in het algemeen: structural adjustment. 
Structural Adjustment is een combinatie van liberale markthervormingen, harde bezuinigen op de sociale sector, het bevorderen van internationale handel en het privatiseren van staatsbedrijven: de voorwaarden voor een lening bij het IMF.​[6]​ Dit type leningsbeleid was bedoeld voor de Heavily Indebted Poor Countries (welke alleen in de Derde Wereld te vinden waren) en werd in 1986 geïnstitutionaliseerd in de Structural Adjustment Facility (SAF), welke een jaar later werd uitgebreid met de Enhanced Structural Adjustment Facility (ESAF). 
Beide afdelingen van het IMF werkten samen met de Wereldbank. De promotie van de liberale vrije markt in hun beleid ten aanzien van de Derde Wereld werd uiteindelijk bevestigd in een bijeenkomst van alle landelijke vertegenwoordigers van beide instituten in september 1989 in Washington. De econoom John Williamson noemde dit streven om liberale markthervormingen in arme landen te verwezenlijken de Washington Consensus.​[7]​
	De vraag of het structural adjustment-beleid heeft bijgedragen aan het oplossen van de schuldencrisis is nog steeds niet volledig beantwoord, maar vooral landen die structural adjustment hebben ondergaan zijn zeer sceptisch. Het beleid zou nauwelijks hebben geholpen, de sociale zekerheid in landen hebben verwoest en vaak zelfs de landen nog verder achteruit hebben geholpen. Veel derdewereldlanden willen daarom zelf niet meer lenen bij het IMF.​[8]​ 
Nu de huidige schuldencrisis is aangevangen, is een aantal Europese landen zelf het doelwit van structural adjustment. Onder hevig protest van de bevolking staat Griekenland nu onder stevig toezicht van het internationale orgaan. De ironie wil dat de maatregelen die het Westen had opgelegd aan de Derde Wereld nu wederom door het IMF worden opgelegd, op het Westen zelf.
In deze scriptie wil ik verklaren waarom structural adjustment is ontstaan. Hierbij staat de volgende vraag centraal: In hoeverre speelden politieke motivaties een rol bij het ontstaan van het structural adjustment–beleid van het IMF in de jaren tachtig van de vorige eeuw? Een groot deel van de kritiek op het beleid is naar mijn mening te verklaren aan de hand van de doeleinden achter het ontstaan van het beleid. Mijn thesis is dat het structural adjustment-beleid niet alleen is ontstaan om wille van economische doelstellingen, zoals het stabiliseren van economieën, of andere economische rationaliteit die men zou moeten verlangen van een instituut als het IMF. Naast (economische) welwillendheid vanuit het IMF waren er twee andere motieven die de strategie van het IMF voor het bestrijden van de schuldencrisis in de jaren tachtig verklaren. 
Ten eerste waren de jaren tachtig ook zeer problematische jaren voor het IMF zelf. De liberale westerse staten, tot eind jaren zeventig nog de belangrijkste ontvangers van leningen van het IMF, hadden zichzelf uit de financiële problemen van de jaren zeventig geholpen en hierdoor leek het IMF een overbodig instituut te worden.​[9]​ Het bestaansrecht van het IMF kwam in gevaar. Daarbij kwam dat het IMF ook zelf in financiële moeilijkheden zat dankzij de veranderingen in de wereldeconomie.​[10]​ Door de schuldencrisis in de jaren tachtig hadden in de Derde Wereld veel staten juist erg veel behoefte aan leningen, waardoor het IMF weer werk en inkomsten had. Ik zal bewijzen dat Structural adjustment een soort garantie voor het IMF was. Dit beleid gaf het IMF een bestaansrecht, maar er moest een garantie zijn dat deze arme en vaak toch ook instabiele landen in staat waren de leningen terug te betalen.
Ten tweede speelde de Koude Oorlog een zeer belangrijke rol in het ontstaan van het structural adjustment-beleid. Uit recente onderzoeken blijkt dat de Derde Wereld een belangrijk strijdterrein was voor de Verenigde Staten en de Sovjet-Unie en aan het einde van de jaren zeventig had de Sovjet-Unie een aantal belangrijke overwinningen geboekt. Een aantal derdewereldlanden zag meer in het socialisme en waren bondgenoot van de Sovjet-Unie.​[11]​ De schuldencrisis bracht mogelijkheden voor de Verenigde Staten om de Derde Wereld ideologisch terug te veroveren. Hiervoor gebruikten de Verenigde Staten het IMF.​[12]​ De neoliberale politieke elite van Verenigde Staten geloofde dat een liberale markt en democratie samengingen: democratie en vrijheid werden bewerkstelligd door de structuur van een land aan te passen.​[13]​ Daarnaast zorgde de neoliberale president Ronald Reagan voor een hernieuwing van het geopolitieke denken. Hij zag de Sovjet-Unie, na een periode van detente, als een directe bedreiging voor de Verenigde Staten.​[14]​ Wat ik wil bewijzen is dat Structural Adjustment één van de wapens van de Verenigde Staten was om de strijd tegen het communisme in de Derde Wereld te winnen.
In het eerste hoofdstuk zal mijn thesis verder worden uitgewerkt. Hiertoe zal allereerst achtergrondinformatie over het IMF, de belangrijkste internationale actoren en de belangrijkste gebeurtenissen op het internationale (politiek-economische) toneel beschreven worden. In hoofdstuk twee zal daarna de theoretische fundering van de mogelijke motieven achter structural adjustment worden gegeven. In hoofdstuk drie zal de situatie voor de schuldencrisis van de jaren tachtig worden behandeld. Hierbij zullen de ontwikkelingen in de Derde Wereld, de opkomst van het neoliberalisme in de Verenigde Staten en de stand van zaken binnen het IMF behandeld worden. Hoofdstuk vier zal de aanvang van de schuldencrisis, 1982 en 1983, en de eerste reactie van het IMF behandelen, waarna in hoofdstuk vijf de jaren 1983 tot 1987 behandeld worden. Hoe vormde in deze jaren de eerste reactie van het IMF zich tot het structural adjustment-beleid? Mexico zal in hoofdstuk vier en vijf een belangrijke leidraad zijn, aangezien dit het experimentele land was van het IMF voor het SAF en het ESAF. Tot slot zal de conclusie de belangrijkste bevindingen uiteenzetten. Ik zal in deze scriptie bewijzen dat de motieven achter structural adjustment niet alleen op economische rationaliteit of welwillendheid zijn gebaseerd, maar dat er nog zwaar politieke motieven en eigen belangen naast speelden. Zonder deze motieven is naar mijn mening structural adjustment in de vorm waarop deze op dit moment bestaat niet volledig te verklaren.
	Nu de afgelopen jaren wederom veel staten zich vlak voor een schuldencrisis van het IMF afkeren, ditmaal vooral staten in de Derde Wereld, en er grote zorgen zijn over de toenemende economische macht van China is een onderzoek naar de strategieontwikkeling binnen het IMF om de schuldencrisis in de jaren tachtig te bestrijden zeer nuttig. Zeker omdat de toen ontwikkelde strategie, structural adjustment, nu binnen de Europese Unie wordt toegepast. De focus ligt dan ook op de periode van 1982 tot 1987, tijdens de schuldencrisis, en de keuzes die toen zijn gemaakt binnen het IMF. Deze scriptie is niet bedoeld om kritiek te leveren op het beleid van het SAF en het ESAF zelf. Wel zal, naarmate de sceptischere, politieke motieven de overhand voeren, de implicatie zijn dat structural adjustment niet de beste economische oplossing is voor een schuldencrisis, en daarmee ook niet voor de huidige.


Hoofdstuk 1. Van Bretton Woods naar Washington Consensus


1.1 Het IMF tot eind jaren ‘70
	 
Op een conferentie in juli 1944 werden de Bretton Woods instituten, het Internationaal Monetair Fonds (IMF) en de Wereldbank, opgericht door de vertegenwoordigers van 45 landen. De conferentie was een initiatief van de Amerikaanse president Roosevelt, dat aansloot op het plan van de Britse Lord Keynes, om na de Tweede Wereldoorlog een instituut te stichten om internationale stabiliteit bij de internationale handel te bewerkstelligen.​[15]​ Een jaar later werden op 27 december door de eerste 29 lidstaten beide instituten formeel gesticht door het tekenen van de Articles of Agreement.​[16]​ Het IMF, met het hoofdgebouw in Washington, kreeg als taak om stabiliteit te behouden in het internationale geldsysteem om de internationale handel en internationale betalingen te bevorderen. De Wereldbank had een ander doel gekregen. Zij zou landen assisteren bij de wederopbouw van de economie en de verdere ontwikkeling hiervan.​[17]​
	Het IMF kreeg bij zijn stichting van ieder lid een hoeveelheid goud, de belangrijkste stabiliserende factor in de wereldeconomie. Omdat alle munteenheden waren gekoppeld aan goud had het IMF met deze inleg de mogelijkheden om economieën te ondersteunen om hierdoor groei en stabiliteit te stimuleren op de internationale handelsmarkt.​[18]​ Daarnaast maakten de lidstaten in de Article of Agreement afspraken over het afbreken van handelsrestricties en het beperken van begrotingstekorten. Wanneer een staat toch te maken kreeg met financiële problemen kon zij geld lenen bij het IMF tegen een gunstige rente, waarbij de grootte van de lening afhing van de inleg, de quota, van deze staat. Voorwaarde was wel dat het IMF (zwaarwegend) advies mocht geven over het financieel beleid van een land om herhaling te voorkomen, conditionaliteit. Frankrijk was het eerste land dat in 1947 gebruik van maakte van deze regeling.​[19]​ In eerste instantie was het IMF hierdoor vooral een toezichthouder op wisselkoersen, begrotingen en financieel beleid van lidstaten in financiële moeilijkheden, met de mogelijkheid om tijdelijke begrotingshulp (in de vorm van leningen) te geven om stabiliteit te bewaren. Hiervoor had het IMF economen in dienst, waardoor het IMF vaak een adviserende rol in macro-economisch beleid aannam tegenover zijn lidstaten.​[20]​
	In de jaren vijftig en zestig werden steeds meer derdewereldlanden, vaak nog maar zeer kort onafhankelijk, lid van het IMF. Hierdoor konden zij op dezelfde manier aanspraak maken op leningen, zowel commercieel (bijvoorbeeld bij westerse banken) als bij het IMF. Echter kwamen veel van deze staten al snel in financiële problemen, waardoor hun leningen snel opliepen. Als gevolg hiervan stelde het IMF zich midden jaren zeventig een extra doel om de stabiliteit van de wereldeconomie te waarborgen: poverty reduction. In 1976 werd het Trust Fund opgericht, waar arme landen meer konden lenen van het IMF dan gebruikelijk was. Hier was dezelfde conditionaliteit aan verbonden als voor westerse staten.​[21]​ Met deze conditionaliteit, zo zal blijken in de latere hoofdstukken, werd in derdewereldlanden al geëxperimenteerd door het IMF met liberale voorwaarden die geïnstitutionaliseerd werden binnen SAF en ESAF. Deze afdelingen, die in deze scriptie centraal staan, zijn een invulling van de strategie van het IMF voor poverty reduction in de jaren ‘80.


1.2 Structuur van het IMF

Om te onderzoeken hoe het Structural Adjustment-beleid tot stand is gekomen aan de hand van de eerdergenoemde verklaringen, is het noodzakelijk om enig inzicht te hebben in de structuur van het IMF. Daarnaast is het krachtenveld in en rondom het IMF van belang om meer inzicht te krijgen in het tot stand komen van beleid binnen het IMF. Wie mogen er beslissingen nemen, wie bepaalt het beleid en waar ligt de macht binnen en over het IMF?
	Het hoogste beslissingsorgaan is de Board of Governors, welke bestaat uit een vertegenwoordiger en één vervangend vertegenwoordiger uit ieder aangesloten land, vaak de minister van financiën of de directeur van de centrale bank van een lidstaat. Deze Raad komt normaliter ieder jaar één keer bijeen om de belangrijkste besluiten te nemen.​[22]​ Veel macht wordt echter uitbesteed aan de Executive Board. Deze bestaat uit 24 personen en vormt het dagelijks bestuur van het IMF. Ieder bestuurslid vertegenwoordigt één tot 24 landen (grote economieën zoals de Verenigde Staten hebben een eigen zetel, maar de meeste zetels zijn een combinatie van vier of meer landen, afhankelijk van de grootte van de economie van een land). Beslissingen worden idealiter genomen op basis van consensus.​[23]​ De meeste kritiek op het IMF houdt verband met de overmacht die westerse landen hebben, aangezien deze grote economieën gezamenlijk bijna 60% van de zetels bezitten. Dit terwijl het maar een hele kleine groep landen is. Toch hebben de westerse landen verreweg de meeste stemmen binnen dit bestuursorgaan (zie tabel 1).​[24]​ 

Tabel 1: de verdeling van het stemrecht binnen het bestuur van het IMF​[25]​













Aan het hoofd van het bestuur staat de Managing Director, die tevens de voorzitter van het IMF is. De Managing Director is bij traditie een Europeaan (bij de Wereldbank traditiegetrouw een Amerikaan). Leo van Houtven, een medewerker van het IMF, kent deze positie zeer veel macht toe. Ondanks dat de Managing Director niet mag stemmen in de Executive Board zijn zijn visie en positie vaak cruciaal. Omdat consensus bouwen zeer veel tijd kost zijn informele overleggen met de Managing Director en zijn persoon (onder andere expertise, ervaring, timing, diplomatieke vaardigheden en zijn tijd als voorzitter) zeer invloedrijk volgens Van Houtven.​[26]​
	In 1974 werd het Interim Comité, later het IMFC, opgericht als extra adviesorgaan voor het bestuur. Het comité bestond uit 24 leden, ditmaal gehaald uit de Board of Governors, en is op gelijke wijze opgebouwd als de Executive Board. Er zijn echter twee belangrijke verschillen tussen het Interim Comité en het bestuur. Ten eerste zitten leden van het Comité geheel namens hun eigen land en niet namens een groep landen in het Comité. Ten tweede kreeg het Interim Comité geen beslissingsbevoegdheid, maar was het Comité bedoeld om het Executive Board twee keer per jaar te adviseren. Het Comité moest ervoor zorgen dat het bestuur zich bleef houden aan de Articles of Agreement, moest het internationale financiële systeem managen en moest de grote financiële veranderingen in de gaten houden en het bestuur hierover adviseren.​[27]​
Buiten het IMF was in de jaren tachtig vooral de Groep van Zeven (de G7) van invloed op besluitvorming van het IMF. De G7 was een informeel overlegorgaan van de leiders van het Verenigd Koninkrijk, Frankrijk, Duitsland, Italië, Japan, de Verenigde Staten en Canada. Deze ontmoeting tussen de belangrijkste industriële mogendheden werd voor het eerst in 1975 gehouden, waarbij de nadruk lag op economische en financiële onderwerpen. Via informele wegen had de G7 (en heeft inmiddels de G8) zeer veel invloed op de Executive Board (en op de Board of Governors). Dit kwam doordat de geïndustrialiseerde landen sterk vertegenwoordigd waren binnen de Executive Board.​[28]​ 
Tijdens de schuldencrisis waren er veel uitstaande leningen van westerse crediteuren in de Derde Wereld. Twee organen die opkwamen voor de belangen van deze instanties waren de Club van Parijs en het adviescomité van commerciële banken. De  Club van Parijs was een, in 1956 opgericht, informeel overlegorgaan van staten die leningen hadden uitstaan bij andere landen, onder leiding van het Franse ministerie van financiën. Het doel van deze bijeenkomsten was naar landen met schulden uitstralen dat lastenverlichting en schuldkwijtschelding zeer uitzonderlijke opties waren.​[29]​ De grote internationale banken hadden zich ten tijde van de schuldencrisis verenigd in een adviesorgaan aan het IMF onder William Rhodes van Citibank.​[30]​ Beide organisaties voor crediteuren probeerden ten tijde van de schuldencrisis hun leningen aan derdewereldlanden en de rentes hierover terug te krijgen en waren voor het IMF nodig om de schuldencrisis op te lossen.
Binnen het IMF onderscheidt Van Houtven al met al drie belangrijke organen met macht: de Executive Board, de Managing Director en het gespecialiseerde gedeelte van het personeel met veel economische kennis en expertise.​[31]​ Buiten het IMF waren het vooral de G7 en de twee organisaties van crediteuren die veel invloed hadden op het beleid van het IMF. In dit onderzoek zal daarom rekening gehouden worden met deze actoren en hun rol bij het ontstaan van het structural adjustment-beleid


1.3 Problemen in de Derde Wereld

Na de Tweede Wereldoorlog startte de laatste dekolonisatiegolf, waarbij vooral in Azië en Afrika veel antikoloniale revolutionaire bewegingen zich gingen verzetten tegen de verzwakte koloniale mogendheden. De onafhankelijkheid van de koloniale mogendheden werd door de meeste staten bereikt voor de jaren zestig. Deze staten in Azië en Afrika vormden na hun onafhankelijkheid, samen met de staten in Latijns-Amerika die al ruime tijd onafhankelijk waren, de Derde Wereld.
	Gedurende de jaren zestig radicaliseerde een aantal vele derdewereldregimes langzaam doordat de armoede in hun land groter was dan aanvankelijk gedacht.​[32]​ Door de ideologische verschillen tussen de twee supermachten (de Verenigde Staten en de Sovjet-Unie) waren er twee modellen voor ontwikkeling waarmee deze armoede bestreden kon worden. Het model van de Verenigde Staten beloofde vooral stedelijke groei in zowel de private als de publieke sector, de import van veel producten, de laatste technologie en toegang tot de globalistische kapitalistische markt. Het model van de Sovjet-Unie symboliseerde juist groei doormiddel van een centraal plan, massamobilisatie, zware industrie, massale infrastructuurprojecten, collectivisatie van landbouw en onafhankelijkheid van de internationale markt.​[33]​ 
	In de jaren zeventig kozen steeds meer derdewereldlanden voor het Sovjetmodel en keerden zich af van de Verenigde Staten. Dit werd versterkt door de  Amerikaanse interventie in Vietnam, die erg impopulair was in de Derde Wereld aangezien de Verenigde Staten zich met deze interventie een koloniale overheerser toonden in plaats van de beschermer van nieuwe staten. De strijd die in Vietnam geleverd werd door de Vietcong herinnerde de bevolking in veel derdewereldlanden aan haar eigen antikoloniale strijd. Het Westen werd dan ook steeds minder populair.​[34]​ Een andere oorzaak van de oriëntatie op het socialistische model lag in de linkse oppositie, die in veel derdewereldlanden opkwam. De leiders van deze staten moesten, om hun sterke positie te bewaren, steeds meer toegeven aan deze oppositie. Er ontstond in de jaren zestig dan ook een golf van sociale hervormingen in veel derdewereldlanden die moest zorgen voor een eerlijkere verdeling van inkomsten. Steeds meer derdewereldlanden gingen zich richten op het Marxisme.​[35]​ De Sovjet-Unie won hierdoor, zeker gedurende de jaren zeventig, steeds meer terrein in de Derde Wereld ten opzichte van de Verenigde Staten.​[36]​
	Eind jaren zeventig kwam langzaam het keerpunt in de strijd om de Derde Wereld. De Sovjet-Unie maakte zich erg ongeliefd in veel derdewereldlanden door in 1979 Afghanistan binnen te vallen. Tevens leverde het Sovjetmodel in veel derdewereldlanden niet het gewenste resultaat en ontstond er opnieuw veel sociale onrust.​[37]​ 
	Maar de belangrijkste kans voor de Verenigde Staten om de ideologische strijd om de Derde Wereld te winnen kwam met de schuldencrisis aan het begin van de jaren tachtig. De tweede oliecrisis (1979-80) had voor veel begrotingsproblemen gezorgd in vele ontwikkelingslanden (die allemaal inmiddels waren aangesloten bij het IMF). Doordat zij veel geld hadden geleend bij westerse commerciële banken, kwamen zij in diepe schulden met inmiddels hoge rentes. Na de Volckershock aan het begin van de jaren tachtig stegen deze rentes op leningen enorm. Ook de inflatie steeg snel, waardoor de problemen nog groter werden. Internationale banken weigerden nieuwe leningen te verstrekken aan derdewereldlanden, waardoor deze landen hun schulden niet meer konden aflossen met nieuwe leningen. 
De derdewereldlanden die in deze financiële problemen kwamen zochten hulp bij het IMF. Mexico had in 1982 als eerste steun nodig van het IMF, waarna veel landen in dezelfde regio volgden. Al snel waren de derdewereldlanden verantwoordelijk voor tachtig procent van de leningen bij het IMF. De crisis werd in eerste instantie echter niet onder controle gebracht door het IMF. Hierdoor ontstond er een reële bedreiging van het internationale monetaire systeem. Want wanneer derdewereldlanden hun schulden aan commerciële banken niet zouden kunnen afbetalen, zouden naar schattingen de verliezen enorm zijn. Banken die hun leningen niet uitbetaald kregen zouden zich geheel terugtrekken uit de Derde Wereld of, wanneer dit te laat zou gebeuren, omvallen. Daarnaast was het maar de vraag of het IMF zelf wel zijn geld terug zou krijgen.
	De financiële problemen van de jaren zeventig raakten niet alleen de Derde Wereld. Ook westerse landen werden geraakt door hoge inflatie en werkloosheid. Echter hadden deze landen in hun reactie het IMF steeds minder nodig. Geïnspireerd door het neoliberalisme, waarin een marktgedreven economie centraal staat, ondergingen landen als de Verenigde Staten, Engeland, Duitsland, Japan en Italië eind jaren zeventig  en begin jaren tachtig een aantal macro-economische hervormingen die de economie op directe wijze stimuleerden te groeien.​[38]​ Hierdoor leenden deze landen niet meer van het IMF en betaalden zij daarmee ook geen rente aan het IMF. 
Dit terwijl het IMF door een aantal leningen in Latijns-Amerika juist steeds meer moeite had met het gezond houden van de eigen financiën. Het IMF moest daarom meerdere keren zijn leden om meer geld vragen.​[39]​ Al was het volgens de huishistoricus van het IMF, James Boughton, in die tijd nog niet duidelijk dat de industriële landen de hulp van het IMF niet meer nodig hadden, feit was dat deze landen op dat moment geen behoefte meer hadden aan nieuwe leningen, waar het IMF juist wel behoefte had aan nieuwe, snelle inkomsten.​[40]​ Industriële landen wisten hun inflatie te drukken, economische groei te bewerkstelligen en de werkloosheid te verlagen. Ontwikkelingslanden raakten juist steeds dieper in de schuld en konden de hulp van het IMF daardoor goed gebruiken.​[41]​ De Verenigde Staten en het IMF hadden hierdoor beide interesse in (de hervorming van) de Derde Wereld. 


1.4 De oplossing: structural adjusmtent

President Jimmy Carter begon al in zijn laatste twee jaar als president met het liberale beleid dat de kern werd van zijn opvolger, de neoconservatieve Ronald Reagan. Geïnspireerd door het neoliberalisme, het geloof in de vrije markt en de liberale democratie, wilde Reagan meer weerstand bieden tegen radicale derdewereldregimes en nieuwe bondgenootschappen vormen met anticommunistische bewegingen. Waar Carter echter werd beperkt door onenigheid onder zijn adviseurs en morele overwegingen was Reagan juist voor nieuwe en vooral hardere initiatieven.​[42]​ Reagan was de “inaction” van de Verenigde Staten tegen de Sovjet-Unie zat en wilde een tegenoffensief richting de Sovjet-Unie, dat volgens hem achter alle onrust in de Derde Wereld zat, zien. Hierbij wilde hij echter het verlies van levens aan de kant van de Verenigde Staten voorkomen. Een militaire interventie bleef een optie voor Reagan, bijvoorbeeld in Grenada, maar andere middelen hadden zijn voorkeur.​[43]​ 
	Een belangrijk bondgenoot in het neoliberalisme was de Britse premier Margaret Thatcher. Ook zij stond kritisch tegenover het detentebeleid van de Verenigde Staten. Zij vond dat de Sovjet-Unie “increasingly arrogant” was geworden en de Derde Wereld “increasingly aggressive in its demands”.​[44]​ De opkomst van Reagan zag zij dan ook als cruciaal, aangezien de belangrijkste liberalistische staat weer koos om het wereldleiderschap op zich te nemen.​[45]​ Thatcher zag het als haar taak om het neoliberalisme dat Reagan uitstraalde over te dragen op de rest van de westerse landen. Ook in de Derde Wereld zou het neoliberalisme in haar ogen de oplossing zijn voor alle problemen: “The intractable problems of Third World poverty, hunger, and debt would not be solved by misdirected international intervention, but rather by liberating enterprise, promoting trade – and defeating socialism in all its forms.”​[46]​
	Tijdens zijn eerste termijn als president moest Reagan nog de basis leggen voor zijn offensief in de Derde Wereld. Ook werd binnen zijn partij en door een aantal hoge functionarissen van zijn kabinet nog veel tegengewerkt. Hij had daarom zijn eerste termijn vooral nodig om dit op te lossen.​[47]​ In zijn tweede termijn startte hij dan wel zijn tegenoffensief. Dit offensief tegen het socialisme wilde hij vooral voeren via de multilaterale organisaties als de Verenigde Naties, de Wereldbank en het IMF. Vooral de laatste twee zag hij als belangrijke instrumenten voor een economische oorlog tegen de Sovjet-Unie.​[48]​ Het probleem van deze instituten was echter dat ze nog op de Keynesiaanse modellen van economie stonden.​[49]​ De aanhoudende schuldencrisis was voor de Verenigde Staten daarom het moment om het liberalistische gedachtegoed over te brengen op het IMF, omdat het IMF dringend geld nodig had en hiermee een nieuwe functie kon vervullen om door te mogen bestaan.
	Het plan om liberale hervormingen structureel aan leningen te koppelen werd gepresenteerd door de Amerikaanse minister van Financiën, James Baker III. In 1985 legde hij het Baker Plan voor, waarbij liberale hervormingen volgens hem uitsluitend zouden kunnen leiden naar economische groei. Uit het Interim Comité kwam een soortgelijke suggestie later in het jaar. Er moest een apart fonds komen dat het voor de armste derdewereldlanden mogelijk moest maken om behoorlijke hoeveelheden geld te lenen bij het IMF. Deze ideeën werden de directe basis voor het SAF en ESAF, de faciliteiten waarin het liberale structural adjustment-beleid werd uitgeoefend door het IMF.


1.6 SAF en ESAF

Het SAF en ESAF zijn in korte tijd zeer belangrijk geworden binnen het IMF. Bijna de helft van alle leningen van het IMF wordt verleend via SAF en ESAF.​[50]​ Jacques de Larosière, Managing Director van het IMF van 1978 tot 1987, gaf in 1986 aan wat het belang was van SAF. “Economies beset with widespread price distortions, misaligned exchange rates, rampant inflation, pervasive trade restrictions, large budget deficits, heavy external debt, and wholesale capital flight simply cannot and do not grow rapidly for any sustained period of time.”​[51]​ SAF en later ook ESAF zouden hier wat aan gaan doen.
De vorming van het Structural Adjustment Facility was een revolutie binnen het IMF. Het SAF maakte het mogelijk voor de armste landen (op dat moment zo’n tachtig) om geld te lenen bij het IMF buiten hun quota om.​[52]​ Hiervoor werd in 1986 zes miljard SDR (Special Drawing Rights, een alternatieve koers voor het goud, ingevoerd in 1969) beschikbaar gesteld. Een land dat gebruik wilde maken van deze mogelijkheid maakte samen met het IMF en de Wereldbank een Policy Framework Paper (PFP), waarin zij de investeringen die zij met dit geld wilden doen om de groei te bevorderen voorstelden. De leningen werden verspreid over drie jaar (elk jaar één storting) en pas na 5.5 jaar begon de termijn om terug te betalen. Dit terugbetalen zou dan in vier jaar moeten plaatsvinden, met een rente van 0.5% per jaar. Leningen konden oplopen van 150% tot 350% van een berekende quota van een land.​[53]​
Een jaar later, in 1987, werd ook het Enhanced Structural Adjustment Facility opgericht. De basis en het doel van ESAF waren het zelfde als die van SAF, alleen waren de hervormingen die werden uitgestippeld in het PFP veel radicaler. Ook was de controle van het IMF veel uitgebreider door middel van metingen, halfjaarlijkse verslagen en veel meer toezicht. Leningen bij ESAF werden over zes termijnen in drie jaar verspreid en zouden ook na 5.5 jaar terugbetaald moeten worden. ESAF was daarmee bedoeld voor landen die zeer diep in de financiële problemen zaten dankzij de structuur van het macro-economisch beleid. Een lening van ESAF zou op korter termijn deze structuur moeten veranderen en economische groei moeten bewerkstelligen.​[54]​
Het SAF en ESAF stonden voor twee belangrijke vernieuwingen binnen het IMF. Ten eerste waren het leningen over een middellange termijn. Waar de leningen voor 1986 snel moesten worden terugbetaald kon een land nu eerst groeien en van deze groei het IMF terugbetalen.​[55]​ Ten tweede was liberalisatie het kernwoord binnen de structurele hervormingen. De overheid mocht alleen de meest noodzakelijke diensten behouden en de rest werd geprivatiseerd. Ook moest internationale handel bevorderd worden om export mogelijk te maken.​[56]​ Bij ESAF lag hier nog meer de nadruk op. Liberalisatie van handel was het criterium voor een lening bij ESAF.​[57]​ Deze structurele condities die aan leningen waren verbonden bij zowel SAF als ESAF hadden drie functies. Ten eerste moesten de markt en bedrijven een grotere rol krijgen in een land; ten tweede moest de publieke sector efficiënter worden; en ten derde moesten alle mogelijke grondstoffen binnen een land gebruikt worden voor de economie (vaak de export).​[58]​ Het hoofddoel van ESAF was economische groei bewerkstelligen in korte tijd, een zeer belangrijk verschil met de IMF-leningen van hiervoor.​[59]​
Over de werking van ESAF is veel gepubliceerd door het IMF zelf. Landen die in de beginperiode gebruik maakten van ESAF waren zwaar door de schuldencrisis geraakt en hadden structurele begrotingsproblemen. Door de tweede oliecrisis moesten zij geld lenen, dat zij niet konden terugbetalen zonder nieuwe leningen, waardoor zij nog dieper in de schulden kwamen.​[60]​ De landen hadden te maken met hoge inflatie en stagnatie in de economische groei, al ver voordat het IMF SAF en ESAF oprichtte. Het waren met name Afrikaanse landen die in deze positie zaten en als eersten om de hulp van SAF en ESAF vroegen. Zij hadden onmiddellijk geld nodig, moesten onmiddellijk schulden verlichten en hadden volgens het IMF daarom structurele hervormingen nodig om uit de economische problemen te komen.​[61]​ Wanneer zij hulp vroegen aan ESAF waren er zes kernpunten waar het hervormingsprogramma zich op richtte. Ten eerste moesten spaarrentes omhoog om sparen te bevorderen. Ten tweede moest de macro-economische stabiliteit veilig worden gesteld. Daarnaast moest de economie worden geopend en geliberaliseerd om internationale handel mogelijk te maken. Vaak hadden dit soort landen protectionistische maatregelen genomen, die volgens het ESAF ontwikkeling ernstig in de weg stonden. Als vierde moest de rol van de overheid kleiner worden, zodat er meer marktwerking was. Het grootste deel van de publieke sector moest geprivatiseerd worden en het restant van deze sector moest veel efficiënter gaan werken.​[62]​ Ten vijfde moesten de inkomsten en uitgaven van de overheid worden gesaneerd, zodat reserves opgebouwd konden worden. Als laatste moesten buitenlandse investeringen worden aangetrokken, zodat een land hier gebruik van kon maken.​[63]​




Hoofdstuk 2. Het verklaren van structural adjustment

“While I was at Cancún [1981] I also had a separate meeting with Julius Nyerere, who was, as ever, charmingly persuasive, but equally misguided and unrealistic about what was wrong with his own country and, by extension, with so much of black Africa. He told me how unfair the IMF conditions for extending credit to him were: they had told him to bring Tanzania’s public finances into order, cut protection and devalue his currency to the much lower level the market reckoned it worth. Perhaps at this time the IMF’s demands were somewhat too rigorous: but he did not see that changes in this direction were necessary at all and in his own country’s long-term interests. He also complained of the effects of droughts and the collapse of his country’s agriculture – none of which he seemed to connect with the pursuit of misguided socialist policies, including collectivizing the farms.”​[64]​









2.2 Welwillende verklaringen voor structural adjustment

Ondanks de kritiek die oud-Wereldbankeconoom en ontwikkelingsdeskundige William Easterly heeft op het IMF in zijn boeken, is hij wel vol lof over de economische expertise van het IMF. In 2006 schrijft hij bijvoorbeeld dat “The IMF recruits talented PH.D.’s in economics, who observe strong norms of professional analysis. It has an outstanding research department, as well as other specialized departments that provide valuable technical advice to poor countries on their fiscal and financial systems.”​[65]​ Van een instituut met deze mensen in huis zou men economische rationaliteit achter ieder beleid verwachten. Welke economisch rationele verklaringen uit welwillendheid van het IMF zouden er achter het structural adjustment-beleid gezocht kunnen worden?
	De schuldencrisis bracht het internationale bankwezen ernstig in gevaar. Veel commerciële, westerse, banken hadden aan een groot aantal derdewereldlanden enorme bedragen geleend. In 1982 bleek dat deze landen echter niet in staat waren deze leningen af te lossen.​[66]​ Gevreesd werd dat banken hierdoor failliet zouden kunnen gaan en hierin andere banken zouden meenemen, waardoor het hele financiële systeem zou kunnen instorten. Het was de taak van het IMF om de stabiliteit te behouden in het internationale geldsysteem en deze was dankzij de Heavily Indebted Poor Countries in gevaar. Het IMF moest daarom, vanuit zijn eigen grondprincipes, ingrijpen.
De eerste poging tot ingrijpen van het IMF kwam al in 1976, toen het IMF derdewereldlanden uit de schulden probeerde te helpen met het Trust Fund. Hier konden deze landen tegen lage rente lenen bij het instituut.​[67]​ Dit was echter niet genoeg. Door onder andere de oliecrisissen; de kelderende grondstofprijzen; en de Volckershock kwamen de Heavily Indebted Poor Countries in steeds grotere financiële problemen. Ontwikkelingseconoom Jeffrey Sachs voegde hieraan toe dat veel derdewereldlanden al langdurig een verkeerd fiscaal- en handelsbeleid hadden gevoerd.​[68]​ Financiële problemen werden niet aangepakt, maar commerciële leningen werden afgelost door het afsluiten van nieuwe commerciële leningen. Hierdoor bleven de schulden in veel derdewereldlanden oplopen. In 1982 besloten private banken daarom gezamenlijk geen geld meer te lenen aan de Derde Wereld.​[69]​ De gehele Derde Wereld had echter nog een schuld openstaan die in 1984 geschat werd op 900 miljard dollar, geld dat nu nauwelijks meer werd afgelost omdat het afsluiten van nieuwe commerciële leningen onmogelijk was.​[70]​ Deze zeer instabiele situatie in het internationale geldverkeer kon volgens Sachs dan ook niet meer worden opgelost door de commerciële banken.​[71]​ Het IMF greep daarom in 1982 in.
Structural adjustment was de oplossing van het IMF. Derdewereldlanden die waren geraakt door de schuldencrisis konden bij het IMF tegen lagere rente geld lenen, waardoor deze landen de zware schulden direct konden aflossen en de lichtere schulden konden herstructureren. Het waren “emergency stabilisation programs” die een land in korte tijd een handelsboost moesten geven. Hiermee konden alle schulden worden afgelost, was het land weer een kredietwaardige status zou leveren.​[72]​ In deze verklaring zorgde structural adjustment voor stabiliteit in de Heavily Indebted Poor Countries, waardoor ook het internationale geldverkeer stabiel zou blijven.​[73]​ Structural adjusment was dan niets meer dan een welwillende economische oplossing van het IMF voor de schuldencrisis.
Er is nog een verklaring die geïnterpreteerd kan worden vanuit het mandaat van het IMF. Naast de stabiliteit bewaren op de internationale markt had het IMF namelijk nog een andere missie: poverty reduction. Deze recent aangenomen taak werd erg gewaardeerd binnen het IMF. In een extern rapport gaf “the staff of the International Monetary Fund” aan dat zij hulp wilden bieden aan landen met financiële problemen.​[74]​ Er kwam geld beschikbaar voor het IMF en met de schuldencrisis kwamen er mogelijkheden voor het IMF om de Heavily Indebted Poor Countries te helpen met de financiën weer op orde krijgen.​[75]​ 
Een evaluatie van de afdeling ESAF beschreef het volgende:

“Countries seeking support under the SAF and ESAF had typically accumulated deep-seated economic problems over an extended period. Most came to the IMF in circumstances not of sudden macroeconomic or financial instability but rather of persistently weak growth, often chronically high inflation, and fragile external positions. Development strategies, based commonly on pervasive state intervention in the economy, public ownership, and protectionism, had left a dismal legacy.”​[76]​

Het IMF koos er in 1986 en 1987 voor om deze landen, die volgens het onderzoek het IMF zelf opzochten, te helpen. Dit werd gedaan door directe schuldenverlichting en daarna door structural adjustment: een economisch beleid dat ervoor moest zorgen dat (derdewereld)landen financiële misstanden snel oplosten zodat ze op hun eigen benen konden staan.​[77]​ Een belangrijke stap hierin was het liberaliseren van handel, zodat producenten hun product op de internationale markt konden verkopen en er meer geld naar het land toekwam. Hiervoor waren buitenlandse investeerders nodig, dus het IMF droeg ook bij met het zoeken van investeerders.​[78]​ Het verband tussen liberalisering, economische groei en het hiermee gezond maken van een economie was na tien jaar nog niet aangetoond in de ontvangende landen, maar de eerste metingen van het IMF gaven positieve signalen over dit verband. Om die reden concludeert het IMF-rapport dan ook dat de afdeling een goede toevoeging aan het IMF was.​[79]​


2.3 De politiek achter structural adjustment

De twee bovengenoemde verklaringen gaan uit van een enorme welwillendheid van het IMF. Het IMF zou arme landen willen helpen de schuldencrisis te bestrijden. Echter waren er veel mogelijke oplossingen voor de schuldencrisis en een aantal actoren hadden belang bij een specifieke oplossing. Deze actoren wilden derdewereldlanden wel helpen, maar vooral zelf niet slechter uit de schuldencrisis komen. Structural adjusment zou daarom zeer goed niet uit welwillendheid van het IMF zijn ontstaan, maar vanuit andere belangen. Deze andere, politieke, motieven zullen nu worden behandeld. De westerse banken, die veel leningen hadden uitstaan in de Derde Wereld, waren één van deze actoren met belangen.
De staatsschulden van veel derdewereldlanden waren namelijk zeer hoog opgelopen. Zo hoog dat alleen de financiële middelen van het IMF niet voldoende waren om een land uit de schuldencrisis te helpen. Er waren banken nodig met veel geld die weer aan derdewereldlanden wilden lenen of het aflossen van lopende leningen wilden uitstellen. Een voorbeeld hiervan waren de onderhandelingen tussen Mexico, het IMF en commerciële banken in 1986. Deze onderhandelingen werden in 1988 afgesloten met een akkoord: onder het ESAF kreeg Mexico een lening van zes miljard dollar, waarbij de banken afspraken dat zij 52,3 miljard dollar aan schuld zouden herstructureren zodat Mexico tijdelijk uit de financiële nood was.​[80]​ Zonder de hulp van banken was het onmogelijk voor het IMF om derdewereldlanden ‘in the game’ te houden.
	Het kwijtschelden van schulden door het IMF, wat een economische oplossing geweest zou zijn voor de schuldencrisis, gebeurde niet onder andere omdat het IMF afhankelijk was van deze private banken.​[81]​ Commerciële banken stelden dus eisen. Structural adjustment zou dan ook goed verklaard kunnen worden als voorwaarde die deze banken stelden tegenover hulpverlening bij de bestrijding van de schuldencrisis. Dit motief zou dan wel enigszins economisch rationeel zijn als oplossing van het IMF, want de enorme bedragen van banken waren nodig bij het aanpakken van de schuldencrisis. Echter valt dit naar mijn mening meer onder politieke verklaringen aangezien structural adjusment dan bereikt is als compromis, iets dat kan zonder politiek te bedrijven. Banken stelden eisen en zij waren nodig om de schuldencrisis te bestrijden. Deze banken dachten niet aan de belangen van derdewereldlanden. Structural adjustment was misschien wel te verklaren als eis van de commerciële banken.
Wanneer politieke verklaringen voor internationaal beleid in de jaren tachtig onderzocht worden, kan de context van de Koude Oorlog niet genegeerd worden. Waar aanvankelijk nog werd gedacht dat soevereiniteit in de Derde Wereld behoorlijk goed werd nageleefd door de supermachten,​[82]​ kwam historicus Odd Arne Westad met een andere theorie. Het was volgens hem juist in de Derde Wereld waar de liberalistische Verenigde Staten en de communistische Sovjet-Unie hun strijd om invloed voerden.​[83]​ Ook strategiedeskundige Geoffrey Sloan zag vanaf de regeerperiode van president Truman een enorme toename in het geopolitiek denken bij beleidsmakers in de Verenigde Staten. Hij schreef hierover dat “States located in the Eurasian rimland were interpreted as being pawns in a geopolitical game whereby any changes in the political control of states in favour of Communism constituted an equivalent loss to the United States and its allies. In this way American strategic policy following the Second World War underwent a massive expansion in terms of geographical scope.”​[84]​ Er kan daarom gesteld worden dat de Derde Wereld een belangrijke rol innam voor de supermachten tijdens de Koude Oorlog.
	De Koude Oorlog was voor een belangrijk deel een strijd die gevochten werd ter verdediging van idealen. Voor de Verenigde Staten waren deze idealen vrijheid, wetenschap en de vrije markt. Zij waren onlosmakend met elkaar verbonden en diep geworteld in de Amerikaanse samenleving. Deze idealen beperkten zich niet tot de Verenigde Staten. Voor de Amerikanen waren ze universeel toepasbaar: ”what is America today will be the World tomorrow.”​[85]​ 
Voor de uitbreiding van hun invloedssfeer hadden de Verenigde Staten meerdere instrumenten. In Europa gebruikten zij Marshallhulp en de NAVO. Buiten Europa moesten de Verenigde Staten echter anders opereren. Aan militaire interventies bleken grenzen te zitten, want bij de Koreaanse Oorlog bleek al dat er een beperkte hoeveelheid militaire slachtoffers kon vallen voor het verspreiden van Amerikaanse idealen. Bij de uitbreiding van de Amerikaanse invloed in de Derde Wereld kregen daarom non-militaire interventiemiddelen de voorkeur.​[86]​
Vanaf de jaren zestig begonnen de Verenigde Staten daarom met grootschalige hulpprojecten. Derdewereldlanden die deze hulp aannamen moesten echter wel liberale hervormingen doorvoeren. Westad schreef hierover dat “The purpose of the aid … was to reform the states and societies of the countries that received it. … In other words, it was the structure of society that mattered [to develop], rather than capital or training.”​[87]​ Structural adjustment zat dan al geworteld in alle hulpprogramma’s van de Verenigde Staten zelf.
In de jaren zeventig leek het er echter op dat steeds meer (strategisch belangrijke) derdewereldlanden voor het socialisme kozen.​[88]​ Het was Ronald Reagan die een nieuw offensief startte om de Derde Wereld terug te winnen. Zijn politieke idealen vielen onder het neoliberalisme, een heropkomst van het liberalisme: het geloof in (de verspreiding van) de liberale democratie; de vrije markt; en internationale samenwerking.​[89]​ Reagan “started from the assumption that the Sovjet Union, by virtue of its very existence, posed a threat to the security of the United States … no geographical area was beyond the interest of the United States.” Hierdoor kreeg een geopolitieke strategie tegen de Sovjet-Unie een zeer belangrijkere rol in het neoliberalisme.​[90]​ Margaret Thatcher zag 1981, het jaar dat Ronald Reagan president werd, dan ook als het eerste jaar waarin het Westen het offensief nam tegen de Sovjet-Unie.​[91]​
In dit offensief tegen de Sovjet-Unie om de derdewereldlanden hadden de Verenigde Staten volgens Westad een potentieel wapen: het IMF.​[92]​ Ook de sociaalwetenschapper Peter Körner noemt het IMF een instituut dat bedoeld was om de financiële belangen van het Noorden op te leggen aan de zuidelijke staten.​[93]​ Krasner schreef dat soeverein lenen niet bestond voor derdewereldlanden, omdat er zware condities waren verbonden aan deze leningen.​[94]​ De Zambiaanse econome Dambisa Moyo koppelde het neoliberalisme zelfs direct aan structural adjustment: “The 1980s also saw the rise of the neo-liberal thinking which argued that governments should liberalize their economies … Both the World Bank and  the IMF launched aggressive aid programmes … the IMF’s Structural Adjustment and Enhanded Structural Adjustment Facilities are examples of these.”​[95]​ Door de koppeling van Sloan van het neoliberalisme en de strijd tegen het communisme en de koppeling van Moyo van het neoliberalisme aan het SAF en het ESAF, kan structural adjustment dus worden verklaard als een wapen tegen het communisme. Met het beleid konden de Verenigde Staten hun idealen verspreiden in de Derde Wereld, een economisch offensief tegen de Sovjet-Unie. In deze verklaring had het IMF zich dus overgegeven aan de invloed van de Verenigde Staten.
Banken en de Verenigde Staten waren echter niet de enige actoren met belangen bij het oplossen van de schuldencrisis. Ook het IMF zelf was gebaat met een rol in de oplossing van de schuldencrisis. Zoals eerder genoemd hadden westerse landen steeds minder behoefte aan leningen van het IMF. Het IMF dreigde hierdoor zonder werk te komen.
Tijdens de schuldencrisis kwamen echter veel derdewereldlanden in financiële nood en hadden zij wel een grote behoefte aan leningen. Het IMF kon zijn bestaansrecht garanderen wanneer het insprong op deze vraag. Echter had het IMF, omdat er in korte tijd veel geld werd geleend, moeite met het gezond houden van de eigen financiën. Boughton schrijft hierover:

“The single greatest problem faced by the Fund in the 1980s was to garner the financial resources to meet the demand for its services. Three times – in 1980, 1983 and 1990 – member countries were asked to approve increases in quotas, which are the basic source of permanent financing for the Fund. In addition, the Fund undertook on several occasions to borrow from surplus countries (though pointedly not from private credit markets) to supplement its resources temporarily.”​[96]​
	
Er kwam om deze reden ook een grote behoefte bij het IMF om nieuwe leningen te verstrekken en rente te innen. Ontwikkelingslanden hadden juist behoefte aan grote sommen geld.​[97]​ In de jaren tachtig ging volgens ontwikkelingsonderzoeker Tony Killick dan ook 80% van alle leningen van het IMF naar ontwikkelingslanden, zowel in aantal leningen als in hoeveelheid geld dat uitgeleend werd.​[98]​ De strenge voorwaarden van de leningen, zoals structural adjusment, konden een zekerheid zijn dat de leningen werden terugbetaald. Easterly schreef hierover dat “the IMF has its own self-interest in this [monotoring goevernment debt] – if the country owes too much, it can’t pay back IMF. The IMF protects itself against this with a stipulation in its loan agreements that the government always pays it first, before other creditors.”​[99]​




Waarom is het structural adjustment-beleid in de jaren tachtig ontstaan? Vijf verklaringen zijn mogelijk om deze vraag te beantwoorden. In de meest positieve visie wordt in acht genomen dat het IMF een rationeel en onafhankelijk economisch instituut is. Wanneer dit zo zou zijn, zou structural adjustment verklaard moeten worden als een invulling van het IMF om zijn eigen mandaat uit te voeren. De doellanden van de leningen van het SAF en het ESAF waren arm en hadden hoge schulden bij commerciële banken en crediterende staten. Wanneer zij niet in staat waren deze schulden af te lossen, zou het internationale financiële systeem mogelijk in elkaar storten. Om dit te voorkomen, en stabiliteit binnen de wereldeconomie te bewaren, moest het IMF ingrijpen. De invulling ervan was structural adjustment. 
Een tweede welwillende verklaring werd door het IMF zelf geopperd, namelijk poverty reduction. Het IMF had in 1986, ondanks de financiële problemen waarmee het kampte, nog wel financiële middelen om deze landen te helpen hun financiën op orde te krijgen. Met de economische kennis en financiële middelen van het IMF zou structural adjusment bedoeld zijn als beste economische oplossing om arme landen uit de schulden te helpen.
Er konden echter ook andere, politieke motieven hebben gespeeld bij het invoeren van structural adjustment. Een mogelijke verklaring was dat het beleid voortkwam uit onderhandelingen met grote commerciële banken. Zij wilden dat derdewereldlanden uitstaande leningen aflosten en waren daarom bereid het IMF te helpen bij de  bestrijding van de schuldencrisis. In deze onderhandelingen waren onderdelen van structural adjustment allicht wel eisen van deze banken, in ruil voor hun hulp.
Ook kan de context van de Koude Oorlog een belangrijke rol hebben gespeeld bij het ontstaan van het beleid. Aan het begin van de jaren tachtig hebben westerse landen een nieuwe strijdlust gevonden nadat het neoliberalisme opkwam. Hierbij was het beleid van het IMF mogelijk een economisch offensief van Ronald Reagan en zijn westerse bondgenoten. Deze neoliberale president wilde namelijk de positie van de Verenigde Staten in de Derde Wereld versterken ten opzichte van de Sovjet-Unie. Dit mogelijke verband tussen structural adjustment en het neoliberalisme wordt versterkt doordat zowel het neoliberalistische gedachtegoed als het IMF-beleid een grote nadruk leggen op vrije markt en liberalisering. 
Een laatste, zeer sceptische verklaring was dat het IMF zijn bestaansrecht verloor. Het IMF werd nauwelijks meer benaderd door het Westen en raakte daarnaast in financiële moeilijkheden. Het zou daarom goed kunnen dat het IMF meer potentiële leners ging zoeken om zijn eigen financiële gaten te dichten en het vooruitzicht op werk te behouden. Het geld dat in 1986 beschikbaar kwam voor het SAF en het ESAF was een kleine investering om nieuwe leners te zoeken en voort te blijven bestaan. Structural adjustment moet dan veel meer worden gezien als een garantie dat de leningen terugbetaald werden door de financieel risicovolle staten waaraan werd geleend. Het IMF opereerde bij het opzetten van het SAF en het ESAF dan met name uit eigenbelang.




Hoofdstuk 3. De situatie voor 1982

“We were not to know it at the time, but 1981 was the last year of the West’s retreat before the axis of convenience between the Soviet Union and the Third World. The year began with Iran’s release of US hostages in a manner calculated to humiliate President Carter and ended with the crushing, albeit temporarily, of Solidarity in Poland. The post-Vietnam drift of international politics, with the Soviet Union pushing further into the Third World with the help of Cuban surrogates, and the United States reacting with a nervous defensiveness had settled into an apparently fixed pattern. Several consequences flowed from that. The Soviet Union was increasingly arrogant; the Third World was increasingly aggressive in its demands for international redistribution of wealth; [and] the West was increasingly apt to quarrel with itself”​[101]​









3.2 De strijd om de Derde Wereld

Op 14 december 1960 werd door de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties Resolutie 1514 aangenomen: elke kolonie kreeg formeel het recht op een eigen staat,​[102]​ een proces dat zich in de jaren zestig voor het overgrote deel zou voltooien. Dit bood mogelijkheden voor de Derde Wereld, want alle derdewereldlanden hadden nu het recht hun eigen bondgenoten te kiezen. De twee supermachten, de Verenigde Staten en de Sovjet-Unie, kregen hierdoor de mogelijkheid om hun invloed sterk uit te breiden. Hoe verliep dit proces tot 1982?
	De uitbreiding van de Westfaalse orde, waarin soevereiniteit en het recht op non-interventie gingen gelden voor alle derdewereldstaten, kwam dankzij de druk van een aantal actoren. Ten eerste werd veel druk uitgeoefend door de leden van de Verenigde Naties. Het waren volgens Daniel Philpott vooral de Sovjet-Unie en de Verenigde Staten die het kolonialisme zwaar afkeurden. Daarnaast waren er veel inheemse partijen in de Derde Wereld (in de vorm van politieke elites, nationale bewegingen, lobby’s en milities). Zij streden binnen de koloniën zelf voor hun onafhankelijkheid. Tot slot heersten de ideeën van onafhankelijkheid steeds meer bij binnenlandse partijen in het Westen zelf.​[103]​ Deze partijen kregen in Engeland en Frankrijk, de twee grootste koloniale machten, gedurende de jaren vijftig steeds meer invloed in het parlement, waardoor in 1960 ook deze twee vetorechthoudende landen akkoord gingen met het opgeven van de koloniën.​[104]​ Hiermee was de onafhankelijkheid voor ieder derdewereldland (theoretisch) mogelijk.
Westad heeft een belangrijke verklaring voor het feit dat het juist de Verenigde Staten en de Sovjet-Unie waren die zich zo sterk maakten voor de onafhankelijkheid van de Derde Wereld. Volgens hem wilden de politieke elites van beide landen hun overtuigingen verspreiden in de rest van de wereld. In de Verenigde staten was dit het liberalisme en in de Sovjet-Unie het socialisme. Met meer onafhankelijke landen waren er meer mogelijkheden om idealen te verspreiden en vooral de invloed van de andere supermacht te beperken. Dekolonisatie en de Koude Oorlog zijn volgens Westad daarom sterk met elkaar verbonden. Dekolonisatie kan volgens hem niet worden begrepen buiten het conflict van de twee supermachten in de Koude Oorlog om.​[105]​ Deze speelden namelijk zowel een zeer belangrijke rol bij het proces van dekolonisatie als bij het opbouwen van een staat na de onafhankelijkheid. Vooral in deze tweede fase barstte de strijd tussen beide supermachten in de Derde Wereld los, want vanaf dat moment hadden derdewereldlanden een keuze: kozen ze voor het liberalisme of het socialisme?​[106]​
Deze strijd tussen de supermachten bood mogelijkheden voor de Derde Wereld, want er kwam geld en materiële steun beschikbaar wanneer men partij koos. Ook kon men rekenen op steun van de ene supermacht wanneer de vijand steun kreeg van de andere supermacht. Voor de supermachten was het de kans om hun invloedsfeer te vergroten en bondgenoten te creëren in hun strijd.​[107]​ Deze ideologische strijd was volgens Sloan dan ook in toenemende mate een geopolitieke strijd tussen beide landen.​[108]​ Het ging hierbij om derdewereldlanden, maar niet om hun territorium. Het was de bedoeling dat het ontwikkelingsmodel van het liberalisme of het socialisme voet kreeg in de Derde Wereld.​[109]​
	In de loop van de jaren zestig koos een aantal derdewereldlanden voor het socialistische model de Sovjet-Unie. Daarnaast ontstonden in de Derde Wereld steeds meer marxistische radicale bewegingen.​[110]​ Vooral in Afrika werden deze bewegingen ondersteund met wapens, strijders en trainingen om westerse invloeden geheel buiten de Derde Wereld te houden. Er ontstond een strijd tegen het neokolonialisme en een strijd om het socialisme binnen het staatsapparaat te vestigen.​[111]​
	In de jaren zeventig sloeg nog een aantal derdewereldlanden dan ook op staatsniveau om naar het socialisme. Dit kwam onder meer door twee interventies die de Verenigde Staten uitvoerden, namelijk de militaire interventie in Vietnam en de CIA-interventie in Angola. Hierdoor werden de Verenigde Staten steeds meer in verband gebracht met de oude kolonisatoren.​[112]​ De Sovjet-Unie maakte gebruik van dit gevoel en werd juist actiever met het steunen van marxistische, socialistische en communistische bewegingen, waardoor het land steeds meer invloed won in de Derde Wereld.​[113]​ In 1977 besloot de Sovjet-Unie zelfs tot zijn eerste militaire operatie in de Derde Wereld. Er werd succesvol een luchtbrug gecreëerd ter ondersteuning van Ethiopië. Moskou nam dus steeds meer het offensief in de strijd om de Derde Wereld.​[114]​
	Gedurende de lange jaren zeventig waren er een kleine twintig geslaagde socialistische/communistische revoluties in de Derde Wereld.​[115]​ Deze kwamen bovenop de landen die al eerder voor het communisme hadden gekozen. Er was dus, ondanks dat veel derdewereldlanden nog steeds het Westen als bondgenoot kozen, in het algemeen wel een socialistisch patroon te vinden.​[116]​ Ondanks dat het niet strategisch zeer belangrijke landen waren die socialistisch werden, namen de zorgen in het Westen steeds meer toe.
	Aan het einde van de jaren zeventig ondervond deze socialistische golf echter haar keerpunt. Drie belangrijke ontwikkelingen hadden tot gevolg dat de invloed van het socialisme en de Sovjet-Unie steeds minder werden. Ten eerste viel de Sovjet-Unie in 1979 Afghanistan binnen. Veel socialistische derdewereldlanden waren fel tegen deze invasie, omdat zij het expansionisme van de Sovjet-Unie niet eerder gezien hadden.​[117]​ Ten gevolge van deze invasie raakte de socialistische Derde Wereld verdeeld en werd de Derde Wereld over het algemeen vijandiger tegenover de Sovjet-Unie.​[118]​
Ten tweede raakten steeds meer derdewereldlanden teleurgesteld in het socialisme, omdat de politiek te weinig op korte termijn veranderde. De beloften die het socialisme uitstraalden waren groot en werden nauwelijks gehaald. Er ontstonden in veel landen opposities, die zich vooral langs etnische lijnen vormden. Het was juist deze etnische verdeeldheid die in veel derdewereldlanden niet werd erkend door socialistische regimes. Hierdoor ontstond er steeds meer onrust, wat in de ergste gevallen doorsloeg naar rebellie en burgeroorlogen. Volgens Westad waren deze burgeroorlogen in socialistische derdewereldlanden het meest intensief.​[119]​ De zeer jonge socialistische revoluties kregen steeds meer te maken met contrarevolutionaire bewegingen.
Tot slot raakte de Derde Wereld steeds meer in geldproblemen. Met soevereiniteit was het voor derdewereldlanden mogelijk geld te lenen bij commerciële banken, wat op grote schaal werd gedaan.​[120]​ Dankzij onder andere de twee oliecrisissen van de jaren zeventig werd het voor veel van deze landen moeilijk om hun schulden af te lossen. Dit werd versterkt doordat de rentes explosief stegen na de Volcker shock in 1977. Banken verhoogden dankzij een herwaardering van de dollar hun rentes op leningen met meer dan tien procent gedurende de vier opvolgende jaren.​[121]​ De schulden bouwden zich hierdoor zeer snel op, wat opgelost werd door oude leningen af te betalen met nieuwe leningen. Daarnaast moesten derdewereldlanden zonder eigen olievoorraad actief bijlenen om olie te importeren.​[122]​ Bovendien kelderden de grondstofprijzen, de belangrijkste inkomstenbron van veel derdewereldlanden. Tussen 1980 en 1982 werden de meeste grondstoffen voor 40% minder verkocht.​[123]​ De financiële problemen stegen hierdoor exponentieel voor zeer veel landen in de Derde Wereld. Hoofdstuk vier zal hier verder op ingaan.
Op extra steun van de Sovjet-Unie konden socialistische derdewereldlanden niet rekenen. De Sovjet-Unie had zelf last van stagnatie en de kosten van de invasie van Afghanistan liepen snel op.​[124]​ Daarbij kregen socialistische landen een nieuw voorbeeld: het socialistische China onderging juist een aantal kapitalistische markthervormingen, welke zeer goed leken te werken.​[125]​ De socialistische golf van de jaren zeventig stagneerde en de Derde Wereld had juist nu dringend geld nodig.
Er ontstond aan het begin van de jaren tachtig dus langzaam een gat dat de Verenigde Staten konden opvullen. Volgens Thatcher was 1981 het keerpunt: waar op dat moment de Sovjet-Unie en Cuba een enorm aandeel hadden in de Derde Wereld, hier zeer “arrogant” over waren en de Derde Wereld zeer veeleisend was richting het Westen veranderde dat in dit jaar. Dit kwam volgens Thatcher door de opkomst van Ronald Reagan.​[126]​ Hij wilde maar al te graag de strijd met het communisme weer aangaan.


3.3 De Verenigde Staten in de Derde Wereld tot 1981

Na de Tweede Wereldoorlog waren de Verenigde Staten militair en economisch dominant. Het Bruto Nationaal Product van het land was hoger dan dat van alle Europese landen bij elkaar.​[127]​ Dankzij de succesvolle oorlog tegen de Duitsers was West-Europa bij het verspreiden van het liberalisme dan ook als eerste aan de beurt. Hoe wilden de Verenigde Staten het liberalisme in de Derde Wereld verspreiden?
	De Amerikaanse strategie in de Derde Wereld tot 1981 was in één woord samen te vatten: anticommunisme. De Verenigde Staten waren nauwelijks geïnteresseerd in de Derde Wereld zelf, het was een combinatie van ideologische voorkeuren; raciale stereotypen; en Koude Oorlogstrategieën die de Verenigde Staten betrok in dit deel van de wereld.​[128]​ Er kwam dan ook geen nieuwe strategie die het liberalisme moest verspreiden, maar juist een vernieuwing van het geopolitiek denken bij de beleidsmakers van Washington. Deze vernieuwing had te maken met de enorme technologische vooruitgang, waardoor het mogelijk werd geacht door de Verenigde Staten om ver buiten de grenzen een defensieve lijn te creëren. Voor deze linie werd een aantal derdewereldlanden als essentieel beschouwd voor de verdediging van het liberalisme (vanuit bijvoorbeeld de dominotheorie).​[129]​ De eerste linie strekte zich uit over de kustlanden van Azië, een lijn die steeds meer werd beschouwd als de ultieme grens voor de invloedsfeer van de Verenigde Staten (en waar het communisme buiten moest blijven). Met de Koreaanse oorlog liet het Pentagon zien hoe serieus de Verenigde Staten deze grens namen.​[130]​ 
	Na de Koreaanse Oorlog was het president Johnson die weer met militaire interventies startte, waarbij de belangrijkste natuurlijk Vietnam was. Johnson wilde de Amerikaanse verdedigingslinie sterk uitbreiden in de Derde Wereld.​[131]​ De Vietnam Oorlog liep echter niet goed af voor Amerika, waardoor na Johnson een periode van ontspanning aanbrak – detente. Onder president Nixon, met Kissinger als belangrijkste adviseur op buitenlands beleid, gingen de Verenigde Staten bondgenoten steunen met wapens in plaats van met een interventie. Landen moesten voortaan zelf het communisme bestrijden.​[132]​ Kissinger gebruikte geopolitiek in deze strategie anders: “geopolitics was defined as an approach that paid attention to the requirements of equilibrium.”​[133]​
Binnen de Republikeinse partij was er echter grote onenigheid over detente. In 1976 uitte Ronald Reagan, toen nog gouverneur van Californië, felle kritiek op Nixons beleid.​[134]​ Voor Reagan echter president werd, was het eerst de democraat Jimmy Carter die in 1977 Nixon opvolgde. Zijn beleid tegenover de Derde Wereld was zeer gemengd. Enerzijds wilde hij de liberale democratie en mensenrechten weer actiever verspreiden, anderzijds wilde hij, na het verse verlies in Vietnam, geen militaire interventies uitvoeren. Hij gaf daarom veel hulp in de vorm van geld en wapens aan derdewereldlanden in ruil voor “goed gedrag”. Carter probeerde hierdoor zonder interventie de verspreiding van het communisme tegen te gaan, wat hem niet lukte in de ogen van het Amerikaanse volk.​[135]​ Carter kreeg daarnaast te maken met veel tegenslagen en het Amerikaanse volk werd onrustig over de steeds zwakkere positie van de Verenigde Staten in de wereld. In 1981 was het Ronald Reagan wel gelukt om de Republikeinse presidentskandidaat te worden, en hij had een antwoord op de tegenslagen onder Carter: het neoliberalisme.


3.4 De westerse politiek in de steigers

Halverwege de jaren zeventig zag het er nog slecht uit voor de Verenigde Staten. Het land kampte met zware economische problemen: de eerste oliecrisis van 1973-74 zorgde voor hoge inflatie, veel werkloosheid en hoge overheidsuitgaven.​[136]​ Hierbij kwamen de zeer hoge kosten van de oorlog in Vietnam, die aanhield tot 1975. Daarnaast hadden de Verenigde Staten te maken met een politieke crisis. Het vertrouwen in de politiek was sterk afgenomen na het Watergate-schandaal, waarbij Nixon zijn politieke tegenstanders liet bespioneren. Het presidentiële ambt was hierdoor ernstig geschaad. Nixons opvolger, Carter, wilde de fouten van Nixon herstellen, maar dit lukte nauwelijks. Hij moest de strijd aangaan met de tweede oliecrisis in 1979-80 en had internationaal grote problemen met de Iranese gijzelingscrisis, waarbij 52 medewerkers van de Amerikaanse ambassade in Teheran voor 444 dagen werden vastgehouden door Iranese revolutionairen.​[137]​ 
Naast deze moeilijkheden in de politiek en economie was er ook nauwelijks vertrouwen meer in het vermogen van het Amerikaanse leger. Met de verloren interventie in Vietnam hadden de Verenigde Staten veel moeten inleveren in de strijd tegen het communisme. Bij de Amerikaanse politieke elite ontstond steeds meer het idee dat de Sovjet-Unie de strijd om de Derde Wereld won.​[138]​ De Verenigde Staten raakten langzaam hun positie als wereldleider kwijt. Het was de neoliberalistische stroming, onder leiding van Ronald Reagan, die deze situatie wilde veranderen.​[139]​
Reagan had een zeer simpele oplossing voor de economische problemen van de Verenigde Staten: “Government is not the solution to our problem: government is the problem.”​[140]​ Volgens Reagan was de overheid zelf niet in staat om de economie van de Verenigde Staten te herstellen. Alleen de private sector kon dit doen. Reagan stelde daarom een nieuw economisch beleid voor: Reaganomics. De overheid moest minder belasting heffen, de overheidsuitgaven moesten op orde worden gebracht en de overheid moest zich minder bezighouden met bedrijven.​[141]​ Alleen hierdoor kon er op de langere termijn weer economische groei ontstaan, extra inkomsten waarmee Reagan de laatste overheidstekorten wilde wegwerken.​[142]​ Deze ideeën stonden centraal in het neoliberalistische gedachtegoed, waarin de vrije markt dus de belangrijkste component in de samenleving was.
Dit gedachtegoed had ook invloed op het denken over de staatsontwikkeling in de Derde Wereld. Modernisering verliep volgens neoliberalen namelijk in stappen: eerst moest de economische structuur goed zijn voor een liberale democratie gezond kon worden.​[143]​ In het neoliberalisme was de vrijemarkteconomie dus een middel dat gegarandeerd zou moeten leiden naar de liberale democratie.​[144]​
	Een andere belangrijke component in het neoliberalisme was het anticommunisme, dat logischerwijs voortvloeide uit het centraal zetten van de vrije markt. Reagan was, volgens een politieke consultant van hem, de politiek ingegaan vanwege zijn anticommunisme. De rest stond op de tweede plaats.​[145]​ Zijn speeches over het communisme waren fel en theatraal, waarbij de Sovjet-Unie vaak werd vergeleken met het Derde Rijk.​[146]​ Reagan was ervan overtuigd dat de Verenigde Staten onder Carter zwak geworden waren tegen de Sovjet-Unie.​[147]​ Hij was de detente zat en maakte zich hard voor een politieke en economische oorlog tegen de andere supermacht.​[148]​ De Koude Oorlog werd warmer volgens Sloan, want met het nieuwe beleid van Reagans beleidsmakers werden “the United States and the Soviet Union … not only ideological rivals but … also geopolitical rivals.”​[149]​ Voor Reagan was het de Sovjet-Unie die achter alle onrust zat in de Derde Wereld. Hij wilde de Sovjet-Unie dan ook verslaan waar de Verenigde Staten de afgelopen jaren verslagen waren: in de Derde Wereld.​[150]​
Dit offensief kon echter niet tegen elke prijs. De oorlog in Vietnam had diepe sporen achtergelaten in de Amerikaanse samenleving. Na de oorlog bleek dat Amerikanen weinig met derdewereldlanden hadden: “Vietnam was fought in cold blood, and that was intolerable to the American people.”​[151]​ Reagan moest daarom naar een manier zoeken om het communisme te bestrijden in de Derde Wereld zonder Amerikaanse militairen. In eerste instantie zocht Reagan vooral bondgenootschap met anticommunistische bewegingen in de Derde Wereld, ongeacht welke andere ideologie achter deze bewegingen zat. Zij werden bewapend en gefinancierd door de Verenigde Staten in hun strijd tegen het communisme.​[152]​ Reagan zocht dus naar manieren om te interveniëren in de Derde Wereld zonder gebruik te maken van het Amerikaanse leger.
Een andere mogelijkheid voor een Amerikaans offensief was het gebruik maken van de internationale instituties. Echter hadden vorige kabinetten volgens Reagan ernstig gefaald in het overbrengen van de Amerikaanse idealen, voornamelijk binnen de Verenigde Naties. Hij vond dat de Verenigde Staten hier nauwelijks weerstand hadden geboden tegen de in zijn ogen bankroete, derderangs dictators die niet in staat waren hun eigen land te besturen.​[153]​ De Verenigde Staten moesten zich weer tonen als supermacht en de Amerikaanse vrijheidsmissie gaan verkondigen. Reagan wilde daarom juist de multilaterale organisaties zoals de Verenigde Naties, de Wereldbank en het IMF inzetten om Amerikaanse doelen te bereiken. Adjustment was in 1981 al een plan van Reagan voor het IMF.​[154]​ Het verspreiden van een goede markteconomie zou volgens zijn adviseurs modernisering teweeg brengen, wat onontkoombaar tot de liberale democratie zou leiden in de Derde Wereld.​[155]​
Met deze anticommunistische Reagandoctrine brak de Amerikaanse president aanzienlijk met zijn voorgangers. Hij gaf hiermee volgens Sloan een nieuwe impuls in het geopolitieke denken en de strategie van de Verenigde Staten: “with a mixture of continuity, awareness of past failures in terms of strategic policy, and innovation to give policy-makers flexibility while preventing them from being forces to undertake new political and military commitments abroad.”​[156]​ Reagan bracht met het neoliberalisme nieuwe kansen en mogelijkheden voor de ontwikkeling van strategieën om het communisme in te perken.
Het was echter zeer moeilijk voor Reagan om de Republikeinse partij op één lijn te krijgen. Het duurde tot zijn tweede termijn voor hij zijn belangrijkste adviseurs op buitenlands beleid, waaronder Casper Weinberger, William Casey, Jeane Kirkpatrick en Richard Perle, op de juiste plaats had.​[157]​ Er ontstond tevens een tweedeling binnen de partij tussen aanhangers van Nixon en aanhangers van Reagan, ondanks dat beide heren het op persoonlijk gebied goed met elkaar konden vinden. De republikeinen die Nixon steunden moesten door de golf van het neoliberalisme een nieuwe rol zoeken in de Amerikaanse overheid. Zij vonden deze door diplomatie te voeren met de Sovjet-Unie om zo een escalatie van het conflict, door de provocerende taal van Reagan, te voorkomen.​[158]​
Veel landen in Europa raakten geïnspireerd door de nieuwe politieke wind die waaide in de Verenigde Staten. Ook hier was er veel werkloosheid, waren de overheidsuitgaven hoog en kreeg men de inflatie niet gedrukt. Geïnspireerd door Ronald Reagan gingen belangrijke economieën als Engeland ook economische problemen aanpakken met een neoliberale visie. Margaret Thatcher, de Engelse minister-president, zag het zelfs als haar taak om Reagans beleid ten aanzien van de economie, maar ook ten aanzien van de Koude Oorlog, over te brengen op de rest van Europa.​[159]​ Uit het citaat aan het begin van dit hoofdstuk bleek al waar Thatcher stond ten aanzien van de Koude Oorlog: de Verenigde Staten moesten zich weer als wereldleider tonen tegenover de Sovjet-Unie en de Derde Wereld. Ronald Reagan deed dat in haar ogen. Thatcher volgde daarom in economisch en internationaal opzicht zijn beleid: ook zij sneed in de overheidsuitgaven (bijvoorbeeld in de Engelse nationale verzekering), privatiseerde staatsbedrijven en verminderde de belasting.​[160]​ 
Haar beleid ten aanzien van de Derde Wereld was vrijwel gelijk aan dat van Reagan: de problemen kwamen door het communisme en niets anders.​[161]​ Haar oplossing was dan ook geïnspireerd op het neoliberalisme: “The intractable problems of Third World poverty, hunger, and debt would not be solved by misdirected international intervention, but rather by liberating enterprise, promoting trade – and defeating socialism in all its forms.”​[162]​ Thatcher was echter iets sceptischer over de mogelijkheid van de politiek om de economie te veranderen. Een interventie waarbij een nieuw economisch frame werd aangeboden aan derdewereldlanden was in haar ogen de oplossing om het socialisme in de Derde Wereld te bestrijden.​[163]​
Het neoliberalisme was dus een sterk opkomende beweging in het Westen. Het idee was simpel: een liberale markt zou leiden tot de liberale democratie. De vrije markt moest een centrale rol spelen bij de oplossing van financiële problemen. Alleen vrijemarktwerking kon economische groei bewerkstelligen waardoor overheidstekorten weggewerkt konden worden. Daarnaast ontstond er een hernieuwde strijdlust tegen de Sovjet-Unie. Deze uitte zich zowel in kritiek op de oude strategieën tegen het communisme – militaire interventies, diplomatie en detente -  als in een zoektocht naar nieuwe methodes. De belangrijkste voorvechters binnen het neoliberalisme, Reagan en Thatcher, hadden hierbij beiden het IMF in het vizier.


3.5 Het IMF tot 1982

Het IMF had van oorsprong vooral landen die behoorlijk waren ontwikkeld als lid. In de jaren zestig werden echter de laatste, onontwikkelde, derdewereldlanden onafhankelijk en veel werden lid van het IMF. Deze landen konden niet grootschalig lenen bij het IMF, omdat ze nauwelijks goud konden inleggen en de hoogte van leningen aan deze quota was gekoppeld.​[164]​ Er moest daarom naar nieuwe manieren worden gezocht door het IMF om ervoor te zorgen dat zijn nieuwe leden het internationale geldsysteem niet in gevaar brachten. Deze paragraaf gaat over de zoektocht en keuzes die gemaakt werden om een beleid te ontwikkelen voor nieuwe leden, tot 1982. Drie belangrijke ontwikkelingen staan centraal in de periode van de jaren zeventig tot 1982: het verscherpen van het concept van conditionaliteit; het ontwikkelen van een wetenschappelijke fundering voor conditionaliteit; en het aantreden van Jacques de Larosière.
Lenen buiten de quota om was in principe niet mogelijk bij het IMF. Toch werd er al vrij snel mee geëxperimenteerd, in 1952 voor de eerste keer. Het betrof een zeer kleine lening van zes maanden, waar geen verdere voorwaarden aan verbonden waren. Pas twee jaar later paste het IMF voor het eerst conditionaliteit, voorwaarden die gesteld waren aan een lening, toe. Het Executive Board besloot tijdens een vergadering in februari 1954 dat Peru meer geld mocht lenen van het IMF indien de autoriteiten van het land het Peruaanse beleid ten opzichte van de beurs aanzienlijk zouden veranderen.​[165]​
	Met dit besluit was de eerste vorm van conditionaliteit geboren. Het was al snel bedoeld voor ontwikkelingslanden, veelbelovende economieën die het geld snel konden terugbetalen, om op deze wijze wat dringender advies te kunnen geven. Aan derdewereldlanden met een kleine economie werden dit soort leningen niet verstrekt. Het beleid was bedoeld voor het promoten van een financieel beleid bij landen die in de ogen van het IMF al goed op weg waren, niet om onder dwang financieel beleid in een land door te voeren. Het IMF gaf eerlijk toe dat er geen analytisch verband getoond was tussen economische groei en conditionaliteit.​[166]​ Het startpunt van het voorwaarden stellen aan leningen was dus niet wetenschappelijk.
	In eerste instantie werd er per land gekeken of het in aanmerking kwam voor een extra lening buiten de quota om en welke conditionaliteit hierbij paste. Het werd echter al snel te veel werk om elk land apart te behandelen in het bestuur. Daarom werd er in 1968 een algemeen beleid gevormd rond conditionaliteit.​[167]​ Conditionaliteit kreeg een doel, namelijk “to promote a combination of internal and external economic balance in borrowing countries.”​[168]​ Er kwam al direct kritiek op het beleid: het zou te weinig flexibiliteit tonen en te weinig rekening houden met sociale condities die per land verschilden. Bovendien bood conditionaliteit geen oplossing voor de tientallen nieuwe derdewereldlanden die lid waren geworden. Zij zaten al snel in directe financiële moeilijkheden, waar het IMF geen uitkomst voor bood.​[169]​ 
Terwijl er op hoger niveau binnen het IMF werd besloten welke voorwaarden binnen conditionaliteit moesten vallen werd er door het personeel gezocht naar theoretisch en empirisch bewijs dat conditionaliteit moest ondersteunen. Het belangrijkste werk kwam van Jacques J. Polak, die een model opstelde voor conditionaliteit: het Polak-model. Hij stelde een vergelijking op waarin een slechte financiële status van een land op de internationale markt werd veroorzaakt door een verkeerde balans tussen uitgaven en inkomsten in het binnenlands beleid. Deze vergelijking werd gezien als het belangrijkste empirisch bewijs dat conditionaliteit, het beïnvloeden van deze balans door het IMF, zou moeten leiden tot een betere status op de internationale markt van een lenend land.​[170]​ Ondanks dat economen als Jeffrey Sachs dit nog steeds als te weinig wetenschappelijke basis zagen,​[171]​ werd het Polak-model al snel een belangrijk model binnen het IMF.
	Johannes Witteveen, Managing Director van 1973 tot 1978, was de eerste die het Polak-model grootschalig wilde toepassen. Hij wilde dat het Fonds zich meer ging richten op derdewereldlanden, waarbij hij het model ter ondersteuning gebruikte om voorwaarden aan leningen te stellen. Deze voorwaarden zouden volgens Witteveen moeten leiden naar positieve, economische hervormingen.​[172]​ In 1974 stichtte hij het Extended Fund Facility (EFF). De afdeling was bedoeld om landen te helpen die langer geld nodig hadden en die volgens het bestuur zware economische hervormingen nodig hadden. Dit waren vooral de nieuwe derdewereldlanden. Zij mochten bij het EFF langer geld lenen, mits zij hun economie gingen hervormen naar het Polak-model. De eerste jaren waagden slechts vijf landen zich aan deze leningsvorm, allemaal ontwikkelingslanden die al lang onafhankelijk waren of zelfs geen kolonie waren geweest.​[173]​ Externe onderzoeken wezen echter al snel uit dat deze leenvorm zeer onsuccesvol was.​[174]​ Het EFF kan dus gezien worden als de eerste gefaalde poging om conditionaliteit, op enigszins nette wijze, door te voeren in de Derde Wereld.
Naast deze focus op derdewereldlanden wilde Witteveen meer doen om het eerste doel van het IMF te bevorderen, internationale economische samenwerking. Hij richtte in 1974 het Interim Committee op en in 1975 de G7. Als Managing Director was hij bij alle G7 toppen aanwezig.​[175]​ Toen kwam echter de eerste oliecrisis in 1973. Door deze crisis dreigden veel derdewereldlanden in directe financiële problemen te komen. Witteveen richtte daarom in 1976 het tijdelijke Trust Fund op. Hier konden landen tegen lagere rente meer lenen dan bij het EFF. Het fonds liep in 1981 af, waarna er mogelijk naar een nieuw alternatief gezocht moest worden.​[176]​
	Het was uiteindelijk niet aan Witteveen om de opkomende financiële problemen in de Derde Wereld op te lossen. Op 17 juni 1978 werd Witteveen opgevolgd door Jacques de Larosière de Champfeu. De Larosière was geboren in 1929 in Parijs en had daar een aantal studies gevolgd, waarvan de belangrijkste bij de Franse École Nationale d’Administration (de ENA).​[177]​ Deze school volgde de neoklassieke leer van de economie, een belangrijke economische basis in het latere neoliberalisme. 
	Volgens Boughton was De Larosière een technocraat. Hij wilde problemen zo uniform mogelijk aanpakken. Hij liet zich daarom niet door sterke politieke winden beïnvloeden.​[178]​ De Larosière was in Frankrijk echter aangesloten bij de partij van Valéry Giscard D’Estaing, de Fédération Nationale des Républicains Indépendants. De partij werd door haar leider gedefinieerd als liberaal, centraal en pro-Europees. D’Estaing was een groot voorstander van het militair ingrijpen in oud-Franse koloniën in Afrika.​[179]​ In mei 1974 werd hij gekozen tot president van Frankrijk, waarbij De Larosière minister van Financiën werd. Vanuit deze positie kwam hij in 1978 bij het IMF terecht als Managing Director.​[180]​ Uit de achtergrond van De Larosière kan dus gesteld worden dat hij waarschijnlijk de belangrijkste principes van het neoliberalisme gewaardeerde.
	Het jaar 1979, een jaar na het aantreden van de Larosière, werd een zeer belangrijk jaar voor het IMF. De discussies over conditionaliteit (of er een wetenschappelijk verband was zoals het Polak-model uitwees en hoe ver conditionaliteit mocht gaan) kwamen tot een hoogtepunt. In februari 1979 werd het duidelijk dat er binnen de Executive Board veel onenigheid was over het verband tussen slechte economische prestaties en een verkeerde economische balans in landen. Afgevaardigden van ontwikkelingslanden, zoals Byanti Kharmawan, waren van mening dat derdewereldlanden vaak in economische problemen kwamen door factoren die buiten hun bereik lagen, zoals natuurrampen. Als deze derdewereldlanden gedwongen zouden worden tot de verkeerde macro-economische aanpassingen, dan zou hun economie verder krimpen. Conditionaliteit kon volgens Kharmawan alleen werken als deze specifiek per land werd afgestemd. Eckard Pieske, afgevaardigde van West-Duitsland, reageerde namens het Westen: landen moesten zich gaan houden aan het Polak-model, ongeacht of er diepere problemen waren.​[181]​ In maart werd daarom door het bestuur, ondanks de onenigheid, toch een nieuw concept van conditionaliteit aangenomen. Er kwamen officiële richtlijnen voor conditionaliteit, vooral macro-economische criteria waaraan een land moest voldoen om na een lening opnieuw te mogen lenen bij het IMF.​[182]​ Het Westen kreeg zijn zin.
Met dit besluit kreeg conditionaliteit een belangrijke rol binnen het IMF. Waar het beleid voor die tijd nauwelijks gebruikt werd, was het nu een beleid dat bij elke lening mocht worden toegepast. Conditionaliteit bleef zich echter nog steeds beperken tot een advies. Ondanks dat dit advies wel dringend was, kon een land nog steeds lenen en conditionaliteit weigeren. In praktijk probeerden landen het advies wel te volgen, al was het alleen om welwillendheid te tonen.​[183]​ Het debat over conditionaliteit leek hiermee gesloten, maar was echter nog maar net begonnen.
	Volgens Boughton was het vooral het Executive Board dat onder leiding van de Larosière steeds meer stuurde naar meer invloed in ruil voor leningen.​[184]​ Een groot aantal personeelsleden van het IMF werd juist steeds negatiever over conditionaliteit. Hun grootste kritiekpunt was dat conditionaliteit onmeetbaar was. Ook was er geen empirische onderbouwing voor conditionaliteit en de criteria waaraan een land moest voldoen na een lening. Het bestuur verwachtte juist van het economische personeel dat het een wetenschappelijke onderbouwing had dat conditionaliteit werkte.​[185]​ Er ontstond langzaam een verdeeldheid binnen het IMF.
	De druk nam toe tijdens de Algemene Vergadering van 9 tot 15 oktober 1979 in Belgrado. Westerse lidstaten vonden dat het IMF veel actiever moest worden in de Derde Wereld met het adviseren en steunen van landen. De felste kritiek kwam volgens Boughton vanuit het Franse kabinet,​[186]​ waarin De Larosière eens een zeer belangrijke rol had gespeeld. Deze vergadering bracht een aantal veranderingen teweeg. Ten eerste werden de belangrijkste leenorganen van het IMF uitgebreid, zodat de capaciteit ontstond om meer te betekenen voor landen met hoge schulden. Ten tweede gaf De Larosière een richting aan zijn onderhandelaars betreffende het leenbeleid: hij wilde meer leningen gaan verstrekken waarbij zijn personeel zich meer moest gedragen als “verkopers”. De Larosière wilde conditionaliteit centraal stellen binnen het IMF. Het aantal leningen steeg dan ook snel na 1979, vooral het aantal conditionele leningen.​[187]​
	De Algemene Vergadering van de Wereldbank kreeg een hele andere wending. Hier werd namelijk het eerste idee voor structural adjusment gepresenteerd.  De president Robert McNamara en de vicepresident Ernest Stern hadden in het vliegtuig op weg naar Belgrado een plan bedacht om extra leningen te bieden aan landen die de vrije markt aannamen. “The idea was that developing countries needed the big reforms in order for individual projects to be productive, hence the excalation of World Bank intervention,” verklaarde William Easterly.​[188]​ Het eerste idee voor structural adjustment kwam dus van een Amerikaanse oud-minister van Defensie, die na het verlies in Vietnam uit de politiek was gestapt.​[189]​
	De Verenigde Staten speelden echter ook binnen het IMF steeds meer een eigen rol. Bij het aantreden van president Carter waren de Verenigde Staten sterk tegen marktinterventies en hervormingen door het IMF.​[190]​ Toch veranderde dit standpunt al langzaam onder Carter zelf. Het idee ontstond dat het IMF meer bevoegdheden zou moeten krijgen bij het houden van toezicht, om zo ook landen die geen toestemming hadden gegeven voor controles toch te kunnen controleren.​[191]​ De Verenigde Staten sloegen politiek dus al langzaam om: het neoliberalisme was  duidelijk op komst.
	Direct na het aantreden van Ronald Reagan in januari 1981 vroeg zijn kabinet aan het IMF om een onderzoek naar structurele hervormingen die een economie zouden kunnen liberaliseren en aansterken. Alternatieve onderzoeken van het IMF, over beleid dat marktverstoringen kon reduceren; sparen en investeren bemoedigde; educatie en training bevorderde; of technologische innovatie ondersteunde werden door de Verenigde Staten bij voorbaat afgewezen als potentiële ideeën om de economie aan te sterken.​[192]​ De Verenigde Staten wilden dat nieuw beleid alleen nog maar gericht zou zijn op de versterking van de internationale liberale markt. 
De Derde Wereld begon juist felle kritiek te uiten op conditionaliteit. Op 20 april 1981 opende Ariel Buira, afgevaardigde van Mexico, de vergadering van de Executive Board namens de Derde Wereld en de ontwikkelingslanden. Het beleid van conditionaliteit berustte volgens hem niet op de economie, maar op een politieke visie op economie. Het Polak-model was bovendien niet waterdicht, slechts één van de mogelijke analyses. Andere derdewereldlanden schaarden zich achter deze kritiek van Buira. De Derde Wereld zou conditionaliteit niet meer accepteren.​[193]​
Voor deze discussie werd het hierdoor steeds meer van belang of er nu wel of niet wetenschappelijk verband was tussen conditionaliteit en economische groei. Dit verband moest volgens de economen van het IMF nog aangetoond worden, maar werd door het bestuur al aanvaard. De economen van het IMF bleven sceptisch, maar mocht het verband er zijn dan zou dit bij langlopende leningen zichtbaar moeten worden. Het bestuur moest daarom geduld hebben, wilden ze mogelijk empirisch bewijs zien.​[194]​ De kloof binnen het IMF tussen het bestuur en het economische personeel werd dus steeds groter.
In mei 1981 werden de economen opstandiger tegenover het bestuur. Directe oorzaak hiervan was het Interim Comité, dat tijdens een bijeenkomst in Libreville afsprak dat er nog sterkere conditionaliteit aan de leningen moest worden verbonden. In Washington kwam het economische onderzoeksteam van het IMF juist tot een andere conclusie. Er verscheen een aantal interne papers waarin verschillende onderzoekers zorgen uitten over het feit dat het IMF conditionaliteit te snel wilde doorvoeren, waardoor de kwaliteit van leningen sterk achteruit ging. De Executive Board negeerde deze papers echter en volgde het advies van het Interim Comité op. De sterkte van conditionaliteit moest worden blijven opgevoerd.​[195]​ 
Tussen 1979 en 1983 werden er 24 leningen uitgegeven, vooral via het nog door Witteveen opgerichte EFF. Het waren voor het grootste deel opkomende, liberale economieën (bijvoorbeeld India en Turkije) die gebruik maakten van deze leningen.​[196]​ Ondertussen begon het strakke financiële beleid van een aantal westerse landen in de lente van 1982 al langzaam zijn vruchten af te werpen. De meeste industriële landen hadden inflatie beperkt en er kwam langzaam weer zicht op economische groei.​[197]​ 





Hoe zag de wereld eruit voor de schuldencrisis van 1982? Gesteld kan worden dat een groot aantal derdewereldlanden een probleem had. Veel regimes kwamen steeds meer in financiële moeilijkheden en socialistische regimes voelden zich steeds meer in de steek gelaten door de Sovjet-Unie (met de interventie van Afghanistan) en het socialisme, dat niet aan de beloften leek te gaan voldoen op het korte termijn. Er moest snel geld komen om het financiële gat te dichten en de sociale onrust tegen te gaan.
De Verenigde Staten hadden een probleem. Met de nieuwe neoliberalistische Ronald Reagan aan de macht was er een nieuw anticommunistisch offensief beloofd aan de kiezer. Militaire interventies waren hierbij geen optie. Er werd daarom gezocht naar nieuwe middelen om invloed te kunnen uitoefenen op de socialistische derdewereldlanden. Adjustment werd al als een oplossing gezien.
Ook het IMF had een probleem. Het neoliberalisme kreeg met Reaganomics steeds meer grip op de economische groei, waardoor het Westen het IMF steeds minder nodig leek te hebben. Ook vonden de Verenigde Staten het instituut te zwak in de conditionaliteit van zijn leningen. Er kwamen steeds meer aanwijzingen dat het IMF moest veranderen om nog voort te kunnen blijven bestaan.
	Onder de nieuwe Managing Director, Jacques de Larosière, kwam er al druk op de ketel te staan. Het IMF moest meer gaan uitlenen en hij probeerde het Westen tegemoet te komen in zijn eisen. Voor Reagan was conditionaliteit echter nog lang niet genoeg, maar de Derde Wereld vond conditionaliteit al veel te extreem. Ook was het beleid een gevoelig punt onder veel economen van het IMF omdat de werking ervan nog niet bewezen was. Toch kwam er vijf jaar later een departement van structural adjustment, een nog veel extremer beleid dan conditionaliteit. Hoe was dit mogelijk in deze korte tijd? Deze keuze van het IMF is niet te begrijpen zonder de schuldencrisis, die begon in 1982, nader te onderzoeken. Het volgende hoofdstuk zal daarom deze schuldencrisis uitgebreid behandelen.	


Hoofdstuk 4. Het begin van de schuldencrisis 

“The differences between sovereign lending and its domestic counterpart are critically important. The central problem is that international loans, unlike domestic credits, lack true third-party interpretation and enforcement. In this important sense, international lending resembles many other issues in international politics: its rules and procedures must be shaped in the harsh and institutionally spare environment of international anarchy.”​[200]​





Het kiezen van het startpunt van een crisis is een lastige opgave. In de schuldencrisis van de jaren tachtig wordt de hulpvraag van Mexico aan de Amerikaanse overheid beschouwd als het startpunt, ondanks dat Mexico niet het eerste land was dat in financiële nood kwam.​[201]​ Over de oorzaken van de schuldencrisis is echter minder overeenstemming. Het eerste gedeelte van dit hoofdstuk zal daarom ingaan op de mogelijke oorzaken van de schuldencrisis. In de tweede paragraaf zal Mexico centraal staan als case-study. Hoe raakte dit land in de diepe schulden en hoe reageerde het IMF hierop? De laatste paragraaf gaat over het verloop van de schuldencrisis in het eerste jaar. De nadruk zal hierbij liggen op de reacties van de Verenigde Staten en het IMF. In hoeverre was structural adjustment al een agendapunt toen de schuldencrisis aanving?


4.2 De oorzaken van de schuldencrisis: eigen schuld?

Op de avond van 12 augustus 1982 kreeg het Amerikaanse ministerie van Financiën een telefoontje uit Mexico. Het land was niet in staat om de openstaande schulden bij een aantal grote westerse banken op tijd af te betalen. Met dit telefoontje ving de schuldencrisis van de jaren tachtig aan.​[202]​ De crisis breidde zich snel uit naar andere landen in Latijns-Amerika, zoals Brazilië, Argentinië en Venezuela. Ook deze landen hadden in 1982 te weinig verdiend aan hun export om hun schulden en rente af te lossen.​[203]​ Later verspreidde de schuldencrisis zich door de gehele Derde Wereld. Eind 1984 schatte de Wereldbank de totale schuld van de Derde Wereld op 895.000.000.000 dollars. Met de achterstallige betalingen op militair materiaal meegerekend zou de Derde Wereld meer dan een biljoen dollar schuldig zijn aan het Westen.​[204]​ In deze paragraaf zal onderzocht worden hoe deze situatie was ontstaan. Wat waren de oorzaken van de schuldencrisis?
	Vanaf het moment dat derdewereldlanden onafhankelijk werden, konden zij soeverein geld lenen van commerciële banken. Leningen waren vaak hard nodig om na de onafhankelijkheid de economie en infrastructuur op te bouwen. Veel derdewereldlanden hadden daarom al vanaf hun onafhankelijkheid schulden in het buitenland. Deze leningen liepen via de Eurocredit-markt. Dit was een markt waarbij private banken geld inlegden om gezamenlijk grootschalig te investeren in derdewereldlanden met weinig eigen risico. In 1970 ging bijna de helft van deze leningen naar de Derde Wereld.​[205]​ De constructie van de Eurocredit-markt maakte het voor praktisch elk land mogelijk om geld te lenen, aangezien er weinig controle was vanuit de banken aan wie er nu eigenlijk geld werd geleend.
	Echter kwamen dankzij de oliecrisis in 1973 veel derdewereldlanden die afhankelijk waren van olie-import in directe financiële problemen. Vooral de inflatie die hierop volgde zorgde volgens Boughton voor veel moeilijkheden.​[206]​ Er was meer geld nodig dan werd opgebracht met eigen inkomen, hulpgeld en reguliere wegen binnen het IMF. Veel derdewereldlanden gingen daarom meer lenen op de Eurocredit markt om de, in hun ogen tijdelijke, balansproblemen op te lossen. De private banken verdubbelden hierdoor het aantal leningen aan de Derde Wereld. Door de situatie konden zij een goede rente vragen, waarbij volgens Sachs nauwelijks rekening werd gehouden met de vraag of deze landen in staat waren de leningen terug te betalen.​[207]​
	 De hardste klap viel in 1977. De Verenigde Staten besloten om de dollar te stabiliseren door het verhoging van alle bankrentes, de Volcker shock.​[208]​ Banken begonnen hierdoor ook hun rentes te verhogen op de Eurocredit-markt. In de hierop volgende vier jaar steeg de rente op leningen daarom van 7,8% naar niet minder dan 17,5%, ondanks dat deze banken wisten dat de meeste derdewereldlanden deze rente niet zouden aankunnen.​[209]​ Veel derdewereldlanden hadden echter weinig keuze omdat de Sovjet-Unie zich ook in financiële moeilijkheden bevond. Derdewereldlanden losten de problemen aanvankelijk op door nieuwe leningen af te sluiten waarmee oude leningen werden afgelost. In 1979 kwam hier de tweede oliecrisis bovenop, waardoor ook deze situatie geen stand hield. Inkomsten daalden, schulden namen toe en er ontstond een negatieve spiraalwerking. 
In 1982 zagen veel banken in dat de meeste derdewereldlanden niet in staat waren om hun leningen af te lossen. Daarom namen zij het besluit geen geld meer in te leggen op de Eurocredit-markt. Volgens econoom Sebastian Edwards was deze terugtrekking van alle fondsen uit de Derde Wereld hierdoor geheel willekeurig. Zelfs landen als Colombia, die al decennia zeer goed hun leningen afbetaalden en geen directe financiële problemen hadden, kregen geen nieuwe lening meer op de Eurocredit-Markt. Hierdoor werden ze alsnog in de schuldencrisis meegetrokken.​[210]​ Körner ziet deze ontwikkeling tevens als een directe oorzaak van het telefoontje uit Mexico op 20 augustus 1982.​[211]​ Geen derdewereldland werd meer als kredietwaardig beschouwd, waardoor ook landen die afhankelijk waren van kleine leningen uiteindelijk in de problemen kwamen.
De Amerikaanse politicologen Barry Eichengreen en Peter Lindert zien dit besluit van de banken daarom ook als belangrijkste oorzaak. Uit hun onderzoek naar deze en vorige schuldencrisissen concluderen zij dat elke schuldencrisis begint met een algemene stopzetting van nieuwe leningen.​[212]​ Doordat in de jaren tachtig alle private banken gelijktijdig hadden besloten geen nieuwe leningen te verstrekken aan de Derde Wereld werden ook landen getroffen die nauwelijks of niet in financiële problemen zaten. Hun goede gedrag werd niet beloond, waardoor uiteindelijk ook zij in financiële moeilijkheden kwamen. Volgens Eichengreen en Lindert hadden de banken dan ook de meeste schuld aan de crisis, omdat zij geen lessen hadden getrokken uit het verleden. Met de negatieve beoordeling van de kredietwaardigheid van de gehele Derde Wereld, zonder enig onderscheid, maakten deze banken de schuldencrisis zo groot als deze uiteindelijk is geworden.​[213]​ 
Veel auteurs zien echter een andere oorzaak van de schuldencrisis. Boughton stelt dat de schuldencrisis juist was ontstaan door het onvermogen van de Derde Wereld zich aan te passen aan de eerder genoemde veranderingen in de wereldeconomie.​[214]​ Ook Körner zoekt de oorzaak vooral bij de derdewereldlanden zelf, maar stelt dat de schuldencrisis diepere oorzaken had dan de schokken op de financiële markt. Ieder land had volgens hem zijn eigen redenen die hadden geleid tot de opbouw van schulden, zo was het in Brazilië het protectionisme dat het land in moeilijkheden bracht.​[215]​ Hierbij onderscheidt hij zeven belangrijke, interne oorzaken van het opbouwen van schulden: de verliesgevende industrie; het verwaarlozen van landbouwontwikkeling; te weinig diversiteit in de export; sociale hervormingen met hoge kosten; corruptie onder staatshoofden, clanleiders en bureaucratie; het te snel en te grootschalig willen ontwikkelen; en tot slot de hoge kosten van het leger.​[216]​ Doordat veel derdewereldlanden hier veel geld in investeerden, namen de schulden toe en kwamen zij in financiële problemen.
Als eerste trof dit ontwikkelende landen zonder olie. Landen met olie hadden namelijk meer financiële reserves opgebouwd toen de olieprijs hoog lag en konden de olieproductie opvoeren. Hierna volgden vooral landen in Afrika, waar de schuldencrisis andere oorzaken had. Hier waren veel landen geheel afhankelijk van hulp van buitenaf, wat sterk afnam na de financiële problemen in het Westen. De schuldencrisis was voor hen daarom nog intensiever omdat zij al diepe schulden hadden. Door de terugtrekking van de private banken hadden zij helemaal geen mogelijkheden meer om deze schulden af te lossen.​[217]​ 
	De economen Sachs en Edwards nemen een tussenpositie in tussen de visies van Boughton en Körner. Derdewereldlanden hadden volgens hen gedurende de jaren zeventig behoorlijke fouten gemaakt in hun fiscaal- en  handelsbeleid.​[218]​ Deze fouten werden echter fataal door de externe shocks in de financiële markt. Voor deze schokken was de winst op grondstoffen hoger voor derdewereldlanden dan de rente op leningen, dus was er nog geen negatief leningsspiraal. Pas toen de grondstofprijzen kelderden en de rentes omhoog gingen na de oliecrisissen kwamen derdewereldlanden in de financiële problemen.​[219]​
Landen met steeds hogere schulden hadden volgens Sachs nog de mogelijkheid om aan het begin van de jaren tachtig zelf hun economie op eigen wijze te hervormen om een crisis in eigen land te voorkomen. Hij stelt echter dat geen derdewereldland gebruikt had gemaakt van deze mogelijkheid, waardoor ze overgeleverd waren aan de oplossingen van de “foreign creditors.”​[220]​ De vraag mag echter gesteld worden welke reële kans deze derdewereldlanden hadden om na de enorme schuldopbouw nog zelfstandig een beleid te vormen dat de schuldencrisis had kunnen voorkomen. Edwards ziet deze mogelijkheid dan ook niet: volgens hem had de Derde Wereld in de jaren zeventig veel te veel geleend. Met de marktschokken die hier bovenop kwamen was de schuldencrisis onvermijdelijk.​[221]​ 
	Wat waren nu de oorzaken van de schuldencrisis? Gesteld mag worden dat veel derdewereldlanden gedurende de jaren zeventig onverantwoord veel hadden geleend. Hierbij werden veel leningen onproductief ingezet en werden leningen gebruikt om oude leningen af te lossen. De situatie werd dankzij de Volcker Shock, en de enorm stijgende rente, steeds minder houdbaar. Samen met de dalende grondstofprijzen kwamen veel derdewereldlanden daarom in steeds diepere financiële problemen. Uiteindelijk besloten commerciële banken te stoppen met het lenen aan alle derdewereldlanden. Hierdoor was de schuldencrisis onontkoombaar. 
De banken wilden echter wel dat de oude leningen werden afgelost. Derdewereldlanden moesten daarom snel op zoek naar nieuwe financiële bronnen. Uit hoofdstuk drie bleek al dat de Sovjet-Unie niet meer in staat was om op grote schaal aan de Derde Wereld te lenen. Veel derdewereldlanden zochten daarom de Verenigde Staten of het IMF op. In de volgende paragraaf zal behandeld worden hoe Mexico dit deed nadat ook dit land in de financiële problemen kwam.


4.3 De prooi: Mexico

Mexico was het eerste land dat in 1982 om hulp vroeg bij het oplossen van de financiële problemen. Er werd gehoor gegeven aan deze oproep door de Verenigde Staten en het IMF, waardoor zij beiden betrokken raakten in de schuldencrisis. De Verenigde Staten hadden al een agenda bij de aanvang van de schuldencrisis: 

“With  the U.S. banking system more vulnerable to destabilization by default on foreign loans than at any time in the past, the United States has intervened aggressively to ensure the maintenance of debt service. Washington has made clear the importance it attaches to continued debt service in bilateral negotiations, in Paris Club rescheduling, and in the form of proposals such as the Baker Plan. Its influence has been strengthened the critics allege, by the support extended by the International Monetary Fund.”​[222]​

Voor het IMF was de situatie echter anders. Dit was de eerste keer dat het instituut moest handelen in een land met enorm diepe schulden. Bovendien zouden al snel veel landen volgen. In deze paragraaf staan drie vragen centraal. Welk van de genoemde oorzaken van de schuldencrisis speelden een rol in Mexico? Hoe raakten de Verenigde Staten betrokken in de schuldencrisis? En hoe raakte het IMF betrokken in de schuldencrisis? Zaten hier vooral economische of welwillende motieven van het IMF achter, of ook politieke? Eerst zal er kort gekeken worden naar hoe Mexico zich had ontwikkeld tot 1982.
	Er kan worden gesteld dat het tot de jaren zeventig goed ging met de Mexicaanse economie. Van 1933 tot 1981 had Mexico een constante, positieve economische groei.​[223]​ Mexico voerde in de jaren zestig een protectionistisch beleid,  waarbij de industrie werd afgeschermd van het buitenland en zich langzaam kon ontwikkelen. Er werden dan ook veel staatsgecontroleerde bedrijven opgebouwd. Daarnaast kende Mexico een grote hoeveelheid ambtenaren, welke in de jaren zeventig bijna werd verdubbeld. Het loon van deze groep ging hierbij fors omhoog.​[224]​ De staat had dus zeker een socialistische visie voor een gedeelte van de economie.
In 1970 werd Luis Echeverría president van Mexico. Hij probeerde het protectionisme langzaam af te breken. Hiervoor werden de mogelijkheden tot export vergroot, wat in eerste instantie goed leek te werken. Dankzij de grondstofprijsschokken op de internationale markt, vooral de olieprijs, werden echter de prijzen die Mexico kon vragen voor zijn exportproducten steeds lager. De beoogde winst bleef hierdoor uit. In deze jaren werd er dan ook meer geleend, zoals veel derdewereldlanden deden. Volgens ontwikkelingseconoom Edward Buffie begonnen onder dit kabinet van Echeverría de financiële problemen van Mexico.​[225]​
	Het waren vooral de staatsgecontroleerde bedrijven die veel geld bijleenden. Bedrijven als TELMEX, het Mexicaanse telefoonbedrijf, konden zonder controle van de staat vrijuit geld lenen in het buitenland en deden dit op grote schaal. De schulden die deze bedrijven maakten vielen wel onder de verantwoordelijkheid van het ministerie van Financiën.  Echter had het ministerie weinig zicht op de schulden die de bedrijven maakten, waardoor ook de totale staatsschuld moeilijk in te schatten was. Dit was volgens Buffie niet alleen de schuld van Mexico. Ook buitenlandse crediteuren leenden veel te makkelijk aan deze bedrijven, waardoor de financiële problemen konden toenemen.​[226]​
In 1976 kwam Lopez Portillo aan de macht. In zijn eerste kabinetsfase moest hij direct gaan onderhandelen met het IMF om de financiële problemen die waren ontstaan onder zijn voorganger te herstellen. Er kwam een programma, waarbij het IMF adviseerde om de handelsrestricties van Mexico op te heven. Portillo begon hiermee in 1977, waarbij hij gedurende twee jaar een aantal handelsrestricties in kleine stapjes liet afbreken. Echter moest Mexico, door de tweede oliecrisis, opnieuw op grote schaal geld lenen zonder dat de oude leningen afbetaald konden worden.​[227]​
Aan het begin van 1982 werden de financiële problemen dankzij de Volcker shock buitenproportioneel. Daarnaast trokken steeds meer internationale banken zich terug uit Mexico, waardoor  het lenen lastiger werd. De Mexicaanse overheid probeerde een aantal hervormingen door te voeren die een faillissement zouden kunnen voorkomen, maar dit verliep moeizaam doordat Mexico net verkiezingen had gehouden en er spoedig een nieuwe regering zou komen.​[228]​ 
Het IMF werd in juli 1982 betrokken bij het financiële probleem van Mexico. Silva Herzog, minister van Financiën, vroeg het IMF om een delegatie te sturen naar het land. Hij wilde het nog niet hebben over een lening. In het begin van augustus kwam het team aan in Mexico Stad. Ondanks dat Mexico formeel slechts om een advies had gevraagd, werd het IMF zich wel bewust van de zorgwekkende situatie. De Larosière kwam terug van vakantie en zette Mexico hoog op zijn agenda.​[229]​
Op 12 augustus vroeg Mexico definitief om hulp. Nadat Herzog de minister van Financiën van de Verenigde Staten had gesproken belde hij direct erna naar het IMF. De Larosière werd ingelicht en hij besloot te gaan onderhandelen met Mexico over een lening. Vanuit het hoofdkwartier nam De Larosière deel aan deze onderhandelingen. Het beste was volgens hem als de Mexicaanse overheid zelf een programma zou opstellen. Omdat Mexico nog altijd tussen twee regeringen inzat, leek het De Larosière verstandig dat ook de nieuwe president op deze manier alvast werd betrokken bij de onderhandelingen.​[230]​
De situatie was echter zodanig uit de hand gelopen dat Mexico niet kon wachten tot de nieuwe regering. Een aantal grote leningen liep namelijk op zeer korter termijn af. Vandaar dat het eerste telefoontje niet naar het IMF ging, waarvan Mexico wist dat onderhandelingen lang zouden duren, maar naar de Amerikaanse minister van Financiën. Naast de onderhandelingen met het IMF ging Mexico dan ook in onderhandeling met de Verenigde Staten om op zeer korte termijn aan geld te komen. In het weekend van 14 augustus, twee dagen na het telefoongesprek, waren de eerste geheime besprekingen tussen de Verenigde Staten en Mexico. De Verenigde Staten besloten na deze besprekingen per direct een miljard dollar te lenen aan Mexico. Over de rest van de overbruggingsperiode werd in de weken erna onderhandeld. De Verenigde Staten wilden dat het IMF in deze verdere onderhandelingen werd betrokken door Mexico.​[231]​ 
Deze verdere onderhandelingen dreigden echter snel stuk te lopen. Mexico vond dat de Verenigde Staten te strenge voorwaarden stelden aan een extra lening. Reagan besloot uiteindelijk akkoord te gaan met een versoepeling van de voorwaarden waardoor er een akkoord werd bereikt.​[232]​ Bijna drie miljard dollar werd overgemaakt naar Mexico. De prijs was wel hoog: Mexico moest een grote voorraad olie verkopen aan de Verenigde Staten en het land moest diverse landbouwproducten van de Verenigde Staten afnemen.​[233]​ Tevens eisten de Verenigde Staten een plaats aan de onderhandelingstafel tussen Mexico en het IMF.​[234]​
De grote som geld die de Verenigde Staten ter overbrugging leenden aan Mexico kan als uniek worden beschouwd van deze bilaterale onderhandelingen. Volgens de politicoloog Charles Lipson had dit vooral te maken met diplomatieke en strategische belangen van de Verenigde Staten. Ook was er zeer veel kapitaal van Amerikaanse banken uitgeleend aan Mexico, waardoor deze banken een verhoogd risico liepen bij een Mexicaans faillissement.​[235]​ Omdat de Verenigde Staten te weinig invloed hadden op hun private banken en Reagan dit zo wilde houden was bilateraal onderhandelen met Mexico en het IMF zijn beste optie om deze banken te ondersteunen.​[236]​ Een ander belangrijk argument was de gevreesde massa-immigratie uit Mexico naar de Verenigde Staten wanneer het land economisch er niet bovenop kwam.​[237]​ De Verenigde Staten handelden dus vooral uit eigen belang.
Ook voor het IMF stond er veel op het spel, Mexico werd gezien als een serieuze bedreiging voor het internationale financiële systeem.​[238]​ De Larosière volgde de onderhandelingen tussen Mexico en het IMF daarom nauwkeurig. Mexico kreeg van het IMF de mogelijkheid om zelf te zoeken naar een manier om de leningen af te lossen. Herzog kwam namens Mexico met een pakket dat 15% van de staatsuitgaven zou bezuinigen in 1983. De delegatie van het IMF vond dit echter een te forse bezuiniging en was van mening dat de Mexicaanse economie deze klap niet zou verdragen. De inzet van het IMF was veel lager, waarbij 6% van de uitgaven bezuinigen voldoende was voor 1983.​[239]​ Er werden afspraken gemaakt over de publieke sector; een aantal handelsrestricties die weggewerkt moesten worden; en de Mexicaanse Peso die moest worden gedevalueerd.​[240]​
	Op 23 december 1982 kwamen de onderhandelingen met het IMF tot een einde. Onder de voorwaarde van het door het IMF voorgestelde bezuinigingspakket van 6%, mocht Mexico 3,75 miljard dollar lenen bij het EFF. Voor 1984 en daarna zou in 1983 verder worden onderhandeld. Het Executive Board van het IMF stemde voor, maar niet unaniem. Een aantal Europese landen, bijvoorbeeld België, vond dat de bezuinigingsvoornemens vooral plannen waren en geen programma vormden. Ook de voorspellingen van olieprijzen, die waren meegenomen in de begroting, vonden een aantal lidstaten erg optimistisch.​[241]​ Ondanks deze kritische noten kreeg het EFF een groen licht van het bestuur.
Het IMF kon dit akkoord echter niet sluiten zonder de hulp van de commerciële crediteuren. Het IMF had namelijk niet de financiële middelen om zelfstandig Mexico te ondersteunen. Eind augustus moest Mexico daarom van het IMF in onderhandeling met een aantal grote commerciële banken om uitstel van betaling te vragen.​[242]​ Herzog vreesde deze banken volgens Buffie, want “In July, Silva started negotiations with the IMF in the hope of having a Fund agreement in hand before approaching the banks.”​[243]​ Toch moesten van De Larosière de banken betrokken worden voordat het akkoord gesloten werd.
	De agenda van de banken bij de onderhandelingen met Mexico was simpel: ze wilden dat de schulden en de volledige rente werden afbetaald. Verder wilden ze geen structurele afspraken maken met het IMF over nieuwe onderhandelingen. Elk land dat een IMF-lening aanvroeg zou apart worden behandeld door de banken.​[244]​ Moyo gaf over deze onderhandelingen met Mexico aan dat: “the debt crisis  threatened to undermine the very foundations of the financial stability. … The survival of international creditors, such as banks, who relied on getting paid back for the loans was in jeopardy. … The solution to the crisis was to restructure the debt.”​[245]​ De grotere Amerikaanse banken hadden gemiddeld 7% van het kapitaal uitstaan in Mexico.​[246]​ Zowel Mexico als deze banken hadden dus een hoop te verliezen bij een mislukking van de onderhandelingen.
	Eind augustus 1982 ging De Silva daarom in onderhandeling met de banken. Mexico kon met de toegezegde lening van de Verenigde Staten in ieder geval nog drie maanden aan alle schulden voldoen, maar hierna moest er een oplossing komen. Mexico vroeg de banken om uitstel van alle betalingen tot en met december 1984; een nieuwe lening vijf miljard dollar; en een verlaging van de rente naar 1,75% voor de normale staatsleningen en 1,875% voor de leningen van de staatsgecontroleerde bedrijven. Onder leiding van William Rhodes (Citibank) stelden de banken een comité samen om het verzoek van Mexico nader te onderzoeken. Op 15 december 1982 kreeg dit comité een akkoord met meer dan duizend banken (er hadden zo’n 1400 banken geld geïnvesteerd in Mexico). De banken gingen akkoord met het verzoek van Mexico: de twintig miljard dollar schuld die tot december 1984 afgelost zou moeten worden werd uitgesteld met maximaal acht jaar, de door Mexico gevraagde rentes werden gehonoreerd en er kwam een nieuwe lening van vijf miljard dollar met een rentepercentage van 2,125% voor de staat en 2,25% voor staatsgecontroleerde bedrijven. De vervaltijd van deze lening was zes jaar. Tegenover deze toezeggingen stond een eenmalige bijdrage van 1,25% van het totale leenbedrag.​[247]​ In 1983 werden deze onderhandelingen verder uitgewerkt en kreeg Mexico er zelfs nog gunstigere voorwaarden uit.​[248]​ 
	De schuldencrisis kende in Mexico dus dezelfde oorzaken als die benoemd waren in de vorige paragraaf. De problemen waren gestart dankzij schokken in de olieprijs, in combinatie met een beleid dat slecht uitpakte. Vooral Mexicaanse staatsbedrijven gingen onverantwoord lenen en de staat voerde hier geringe controle op uit. Banken sprongen juist in op de vraag naar leningen van deze bedrijven en met de Volcker shock schoten de rentes omhoog. Ten slotte was ook hier het terugtrekken van de banken in 1982 de uiteindelijke doorslag om in augustus hulp te vragen.
	Deze hulp kwam in eerste instantie van de Verenigde Staten, die vooral uit politieke overwegingen handelden. De strategische belangen stonden voorop, waarbij de Verenigde Staten een flinke voorraad olie uit de onderhandelingen haalden. Tevens kregen de Verenigde Staten een plek aan de onderhandelingstafel van het IMF en Mexico, waardoor zij ook hier invloed konden uitoefenen. Of Mexico nu arrogant was (zoals Thatcher beweerde) om in deze nood de eerste voorwaarden van de Verenigde Staten af te slaan of niet, de Verenigde Staten hadden een flinke winst behaald uit de onderhandelingen met Mexico. Het IMF handelde juist veel meer uit economische overwegingen. Het instituut zag Mexico als een risico voor de stabiliteit en greep daarom in. Het IMF probeerde hierbij conditionaliteit duidelijk als oplossing toe te passen, want net als met medicijnen was er een dosis: de bezuinigingen van 15% waren te groot om een economie gezond te maken. Het IMF bepaalde door de bezuinigingen op 6% te houden wel het programma, maar het programma was economisch minder schadelijk dan de forse bezuinigingen die Mexico voorstelde.
	Aan het einde van 1982 leken de problemen tijdelijk opgelost voor Mexico. Echter was dit voor Mexico, en voor vele andere landen in de Derde Wereld, nog maar het begin van de schuldencrisis. De zorgen bij investeerders, banken en westerse landen werden steeds groter. De G7 kwam multilateraal en bilateraal vaker bij elkaar, en  de Managing Director van het IMF werd een vaste gast.​[249]​


4.4 De schuldencrisis in 1982 en 1983: case-by-case

De schuldencrisis breidde zich na Mexico al snel uit naar veel andere landen. In eerste instantie waren dit vooral landen in Oost-Europa en Latijns-Amerika, maar uiteindelijk kwam het grootste deel van de Derde Wereld in financiële moeilijkheden.​[250]​ Het IMF was dankzij zijn ingreep in Mexico betrokken in de schuldencrisis en moest hierdoor ook andere leden in nood helpen. Na de vergadering in Belgrado was het duidelijk voor het IMF dat het conditionaliteit zou moeten inzetten als schuldenstrategie. Er was echter nog steeds protest op dit beleid. Dit kwam onder andere vanuit een groot aantal derdewereldlanden en een behoorlijke groep economen binnen het IMF. Toch vroeg De Larosière tijdens een Interim Committee bijeenkomst in februari 1983 aan zijn onderzoekers “[to use a] keen eye to single out only those elements of economic activity that really have to be restricted, in order to sustain as much real growth as possible.”​[251]​ Bij langdurige leningen moest het positieve effect van conditionaliteit op economische groei zichtbaar worden.​[252]​ De Managing Director vond dat zijn personeel creatiever moest zoeken naar dit verband en meer onderzoek moest doen naar de politieke aspecten van economische ontwikkeling.​[253]​ Hiermee brak een fase aan waarin al met verschillende vormen van structural adjustment werd geëxperimenteerd.​[254]​ 
De mogelijke motieven achter de leningen van het IMF waren volgens Sachs in 1982 en 1983 al ongeveer gelijk aan de motieven die in hoofdstuk twee waren vastgesteld voor structural adjustment. “In principle, continued lending by the international institutions could be justified by several nonmarket criteria: as a form of aid, as an investment by the creditor governments that finance the IMF and World Bank in political and economic stability of the debtor country, as an extension of the foreign policy interests of the major creditor governments, as a defense of the international financial system, etc. Loans are not usually defended on these grounds, through in fact such considerations are frequently important.”​[255]​ Hoe creatief zocht het IMF naar oplossingen voor de schuldencrisis? Had Sachs gelijk, of had het IMF toch al veel specifiekere motieven om leningen te verstrekken aan derdewereldlanden in 1983? In deze paragraaf zal antwoord worden gezocht op deze vragen.
	Zoals al aangegeven hadden het IMF en de Verenigde Staten veel geïnvesteerd in Mexico. Voor beiden was dit echter niet de laatste investering.​[256]​ Aan het einde van 1982 gaf de Amerikaanse overheid ook aan Brazilië een bedrag ter overbrugging. Het ging om minder geld dan bij Mexico en de duur van de lening was veel korter.​[257]​ De Verenigde Staten wilden dat het IMF zich langzaam op de voorgrond van de bestrijding van de schuldencrisis zou gaan plaatsen. De belastingbetaler Amerikaanse had namelijk niets met de internationale markt. Het blijven verstrekken van bilaterale leningen was hierdoor geen optie meer.​[258]​
Het IMF moest echter nog een strategie vormen, waarin ten minste conditionaliteit voorkwam. Het instituut formuleerde daarom drie kernassumpties: ten eerste was de crisis een probleem dat zowel landen met schulden als schuldeisers bedreigde; ten tweede was er een gebrek aan coördinatie tussen schuldeisers en landen met schulden; en ten derde was er voor de oplossing dan ook een gecentraliseerde en gecoördineerde aanpak nodig vanuit alle partijen.​[259]​
Regelingen tussen het IMF en derdewereldlanden werden in eerste instantie vooral bilateraal geregeld op basis van case-by-case.​[260]​ Hiermee leek het IMF aan de eis van de banken bij de onderhandelingen met Mexico tegemoet te komen. De case-by-case aanpak was een uitbreiding van de conditionaliteit die het beleid van het IMF kenmerkte. Ondanks dat conditionaliteit per land verschilde, waren er volgens Körner drie belangrijke speerpunten die al snel in het beleid terugkwamen. Ten eerste moest een land vaak de principes van de vrije markt toepassen, ten tweede werd de nationale munt gedevalueerd en tot slot moesten veel landen de restricties op de internationale handel en geldstromingen opheffen.​[261]​ Dit laatste zou natuurlijk geïnterpreteerd kunnen worden vanuit de doelstelling van het IMF.
Het IMF bleef dankzij conditionaliteit een lener “of last resort” voor veel derdewereldlanden. Pas als de commerciële banken geen geld meer wilden uitlenen aan een land, vroeg dit land om een lening bij het IMF. Landen wilden dus nog steeds conditionaliteit voorkomen. Het IMF verwachtte namelijk “good behaviour” van een land: conditionaliteit moest er volgens Sachs voor zorgen dat landen goed financieel gedrag toonden.​[262]​ De meeste derdewereldlanden zagen het echter als een last en zochten nog steeds naar mogelijkheden om onder conditionaliteit uit te komen.
In drie gevallen lukte het derdewereldlanden ook daadwerkelijk om conditionaliteit te versoepelen. Er waren namelijk omstandigheden waarbij derdewereldlanden veel ruimte kregen van het IMF aan de onderhandelingstafel. Ten eerste was de conditionaliteit minder sterk naarmate de hoogte van een schuld toenam. Volgens Lindert en Morton waren deze landen met hoge schulden een groter risico voor het internationale systeem, waardoor zij een betere onderhandelingspositie kregen. Hun faillissement zou namelijk het internationale systeem direct instabiel maken. Zo waren in Mexico, Argentinië en Brazilië de schulden enorm hoog. Het IMF moest hierdoor minder orthodoxe maatregelen nemen: de landen kregen een langere tijd om schulden af te lossen; er werd een minder hoge rente gevraagd; en de conditionaliteit was milder.​[263]​
	Ten tweede hadden derdewereldlanden met een hoge “politieke waarde” een betere positie aan de onderhandelingstafel. Sommige landen brachten bijvoorbeeld de Koude Oorlog naar voren tijdens de onderhandelingen. De Verenigde Staten gaven bijvoorbeeld aan landen als Turkije of de Filippijnen enorm gunstige leningen vanwege hun strategische waarde. De Verenigde Staten grepen in dit soort gevallen in zonder het IMF erbij te betrekken. Het IMF werd erbij gehaald wanneer er een overeenkomst was en de details moesten worden uitgewerkt.​[264]​ Natuurlijk waren er ook hier liberaliserende voorwaarden verbonden aan leningen, maar deze gingen veel minder ver dan bij gevallen waar alleen het IMF was betrokken.​[265]​ De Amerikaanse belastingsbetaler had kennelijk wel veel interesse in zijn eigen veiligheid.
Volgens Lindert en Morton namen veel crediterende landen het op voor specifieke derdewereldlanden. “The precise relationship between economic and political change may be difficult to specify, but strategic and political concerns have nonetheless led creditor governments to use their influence on the boards of the IMF and the World Bank or press for greater leniency and to lobby bank advisory groups for expeditions settlement of rescheduling negotiations. … Germany has played a leading role in Turkey and Poland, the United States in Mexico, France in Francophone Africa.”​[266]​ Vooral bij Turkije was duidelijk zichtbaar hoe geopolitieke motivaties meespeelden: het was de zuidelijke flank van de NAVO. Deze geopolitieke ligging werd beloond met vijf enorme leningen van het IMF en de Wereldbank, ter grote van 870% van de Turkse quota.​[267]​ Een ander belangrijk gebied voor de Verenigde Staten was Latijns-Amerika. Volgens Easterly was het dan ook een zeer logisch voortvloeisel uit de Koude Oorlog dat de Verenigde Staten als eerste in Latijns-Amerika de financiële rust wilden laten terugkeren.​[268]​
	Het laatste dat derdewereldlanden meer onderhandelingsruimte bood was concurrentie voor het IMF. Wanneer een land mogelijkheden had om te lenen bij andere, niet-conditionele bronnen besloot het IMF de conditionaliteit te versoepelen.​[269]​ Opvallend in deze case-by-case fase was dus dat het IMF zeer politieke onderhandelingen voerde, ondanks dat hun remedie op de crisis juist economisch zou moeten zijn. De oproep van De Larosière om creatiever te zoeken naar leningen kreeg dus gehoor.
	Het bestuur vond de aanpak van het IMF echter niet goed en probeerde aan het begin van 1983 de zaak over te nemen van De Larosière. Het IMF moest zich volgens het bestuur gaan richten op leningen die langer duurden dan één jaar. Er moest meer samenwerking worden gezocht met banken en andere internationale instituten zoals de Wereldbank. Daarnaast zouden bepaalde elementen voor hervormingen moeten terugkomen in alle leningen. Leningen moesten voortaan de basis van de economie, de structuur, omvormen.​[270]​ Deze structurele aanpassingen in een economie zouden direct tot groei moeten leiden. Landen zouden uit hun schuld moeten kunnen groeien nadat hervormingen de economie gezond maakten. De meeste economen in het IMF stonden niet achter deze plannen van het bestuur.​[271]​ Het leek er echter op dat het neoliberale idee, het idee dat de structuur van de economie tot vrijheid zou leiden,​[272]​ grond kreeg in het bestuur van het IMF.
Deze overname door het bestuur paste volgens Albert Fishlow goed bij de aanpak van eerdere schuldencrisissen, zoals die van 1890. Ook toen legden schuldeisers hun eigen economische systeem op aan landen met schulden.​[273]​ Bij deze schuldencrisis werd dit gedaan via het IMF. Case-by-case ging steeds meer om de reductie van de publieke sector en schuldaflossing.​[274]​ Dit waren precies de punten die Reagan belangrijk vond. De case-by-case aanpak kan hiermee dus gezien worden als een manier om het sterkste economische systeem van dat moment, dat van de neoliberale Verenigde Staten, op te leggen aan de Derde Wereld. Zaten de Verenigde Staten inderdaad achter deze druk vanuit het bestuur?
Ondanks dat de Verenigde Staten minder bilaterale leningen gingen verstrekken, begonnen de Verenigde Staten inderdaad meer eisen stellen in het Executive Board van het IMF. De Amerikaanse overheid maakte zich vooral hard voor de volledige terugbetaling van leningen, het afschrijven van schulden was voor de regering van Reagan geen optie. Zowel bij het IMF als de G7 dienden de Verenigde Staten dan ook meerdere voorstellen in die pleitten voor schuldaflossing in plaats van schuldafschrijving.​[275]​ De Verenigde Staten voerden dus vanaf 1983 de druk op, waardoor er al langzaam meer neoliberale elementen terugkwamen in conditionaliteit.
Zoals al aangegeven was er nog een tweede belangrijke speler voor het IMF: de commerciële banken. Zonder private leningen konden derdewereldlanden niet uit de crisis komen.​[276]​ Het IMF moest daarom blijven onderhandelen met private banken. Het lukte het IMF hierbij om de stop van leningen aan de Derde Wereld gedeeltelijk terug te draaien. De banken eisten echter in ruil hiervoor dat het IMF moest garanderen dat private leningen snel zouden worden afgelost door de Derde Wereld. Het IMF moest daarom in 1983 garanties inbouwen in de conditionaliteit die naast het terugbetalen van leningen aan het IMF ook de terugbetaling aan private banken moesten garanderen.​[277]​ 
Het IMF kwam daarom in 1983 met de seal of approval. Wanneer een land een lening kreeg van het IMF, werd het land dankzij dit zegel weer als kredietwaardig beschouwd op de internationale financiële markten. Hierdoor diende het IMF volgens Körner steeds meer als middel voor westerse markten om opnieuw geld te kunnen verdienen in de Derde Wereld. Conditionaliteit was volgens hem steeds meer bedoeld om landen hun schulden te laten aflossen, niet om landen echt uit de schulden te helpen.​[278]​
	Er was dus al tijdens de schuldencrisis veel kritiek op deze eerste reactie van het IMF. Körner vond dat het IMF te kort schoot in crisismanagement. Miljarden dollars gingen naar landen als India, Brazilië, Mexico, Joegoslavië, Argentinië en Roemenië waardoor het Fonds bijna leeg raakte. Omdat industriële landen bereid waren hun quota te verhogen kon het Fonds toch door. Echter gaven deze landen lang niet genoeg financiële middelen om het IMF de middelen te geven die het nodig had om een goede crisismanager te worden.​[279]​ 
Het IMF werd dus financieel afhankelijk van het Westen tijdens de eerste fase van de schuldencrisis. Volgens Körner was er meer daarom meer sprake van een crisismanagement voor het IMF zelf. Dankzij de voorwaarden die het IMF stelde, werd het risico van leningen geplaatst bij de Derde Wereld. De schuldencrisis was doorgedrongen tot het IMF zelf en het instituut kon de extra leningen daarom goed gebruiken. Leningen moesten daarom snel worden afgelost. Niet pas na vijf tot tien jaar, zodat landen de kans kregen zich eerst te ontwikkelen, maar al na een jaar.​[280]​
Het IMF reageerde op deze kritiek door de nadruk te leggen op hun doelstelling. Het instituut was niet bedoeld om ontwikkelingshulp te geven: stabiliteit op de financiële markt brengen was het hoofddoel.​[281]​ Het IMF had zich geconcentreerd op het voorkomen dat de grote spelers op de financiële markt zouden vallen. Dankzij deze interventie liepen slechts weinig grote banken risico.​[282]​ 
Het IMF nam dus tijdelijk afscheid van hun nieuwe taak als hulpverlener en stortte zich naar eigen zeggen volledig op zijn taak om het internationale financiële systeem te beschermen. Dit deed het instituut in eerste instantie door de case-by-case aanpak: elk land werd apart behandeld. In deze aanpak werd conditionaliteit verder ontwikkeld, waarbij de vrije markt een steeds belangrijkere rol ging spelen. We hebben gezien dat beide onderdelen terugkwamen uit eerdere eisen: conditionaliteit vanuit het Westen en case-by-case vanuit de bankenwereld.
Opmerkelijk was dat het IMF veel onderhandelingsruimte gaf aan landen met een “politieke waarde”, waarbij landen als de Verenigde Staten min of meer aangaven waar de prioriteit van het IMF zou moeten liggen. Deze landen hadden vaak weinig waarde binnen het financiële systeem, maar veel strategische waarde voor de NAVO. Ook Latijns-Amerika was voor de Verenigde Staten een belangrijk gebied. Daarnaast was er sneller een soepele lening mogelijk wanneer er concurrenten waren voor het IMF. Een goede verklaring hiervoor werd gegeven door Körner, die aangaf dat het Fonds bijna leeg was. Moest er daarom van De Larosière creatiever gezocht worden naar nieuwe leningen? 





Uit hoofdstuk drie bleek dat derdewereldlanden in de jaren zeventig weinig behoefte hadden aan conditionaliteit. Toen ving in 1982 de schuldencrisis aan. Veel derdewereldlanden kwamen in grote financiële problemen. Hier waren verschillende oorzaken voor: veel landen hadden al een lange tijd onverantwoord veel geleend; deze leningen werden vaak onproductief ingezet (bijvoorbeeld door leningen te gebruiken om oude leningen af te lossen); er waren veel externe marktschokken zoals de Volcker Shock waardoor rentes op leningen buitenproportioneel stegen; de grondstofprijzen kelderden (en veel derdewereldlanden waren afhankelijk van de export van olie en andere grondstoffen); en uiteindelijk besloten de commerciële banken gelijktijdig de geldkraan dicht te draaien. Banken wilden echter wel dat oude leningen terugbetaald werden. Hierdoor kwamen veel landen in nood omdat zij deze leningen niet konden afbetalen zonder nieuwe financiële middelen. Zij waren genoodzaakt om de hulp van het IMF in te roepen, na een lange tijd van verzet tegen conditionaliteit.
Mexico was het eerste land dat de situatie niet meer aankon. In augustus 1982 vroeg het land zowel hulp aan de Verenigde Staten als het IMF. De Verenigde Staten boden hulp, maar dit gebeurde vooral uit politieke overwegingen. Het IMF greep ook in, maar handelde juist veel meer uit economische rationaliteit. Het instituut zag Mexico als een risico voor het internationale financiële systeem en vond daarom dat  ingrijpen nodig was.
Het instituut deed dit nauwelijks vanuit zijn taak als hulpverlener, de stabiliteit behouden op de internationale markt stond centraal. Met de case-by-case aanpak diende het instituut vooral de partijen waarvan het afhankelijk was: het Westen en de commerciële banken. Politieke overwegingen werden meegenomen bij onderhandelingen over leningen wanneer de Verenigde Staten of andere westerse landen hierom vroegen. Hierdoor werd de nadruk bij conditionaliteit steeds meer op de vrije markt gelegd. Ook werden bij leningen garanties ingebouwd die banken “in the game” moesten houden. Het IMF was, zeker nadat de kas leeg begon te raken, afhankelijk van het Westen en de commerciële banken om zijn kerntaak uit te voeren en kon niet anders dan op hun eisen ingaan. 











Hoofdstuk 5. Van case-by-case naar structural adjustment

Window of Opportunity 





Zoals bleek uit het vorige hoofdstuk ging het IMF met weinig voorbereiding de schuldencrisis in. De crisis breidde zich echter exponentieel uit, waarbij al snel bijna heel Centraal- en Zuid-Amerika de financiële middelen van het IMF nodig had. Na de eerste reactie van het IMF op de schuldencrisis, de case-by-case approach, volgde een aantal jaren van experimenten en beleidsvoorstellen. Dit leidde binnen drie jaar naar de oprichting van het SAF in 1985. De opvolger van De Larosière, Michel Camdessus, breidde het SAF al na een jaar uit tot een veel grotere leenfaciliteit, het ESAF. Deze faciliteit was bedoeld om langdurige financiering te bieden tegen lage kosten aan de armste landen, onder voorwaarde van de zeer liberale structural adjustment programma’s.​[284]​ Hoe kwam deze strategie tot stand binnen drie jaar? Waar kwamen deze ingrijpende liberale hervormingen, structural adjustment, vandaan? Het zal blijken dat de neoliberale Verenigde Staten nu wel gebruik zouden maken van het window of opportunity dat dankzij de schuldencrisis was ontstaan binnen het IMF. 
	In het eerste gedeelte van dit hoofdstuk zal worden ingegaan op het verdere verloop van de schuldencrisis tot 1985. Hoe werden derdewereldlanden geraakt, hoe reageerde het IMF op de ontwikkelingen en hoe verliep het anticommunistische offensief van de Verenigde Staten? Hierna zal het verloop van de schuldencrisis in Mexico worden behandeld. Het IMF gebruikte namelijk Mexico om experimenten op uit te voeren en een strategie te ontwikkelen. Echter waren het de Verenigde Staten die als eerste met een groot plan kwamen om de schuldencrisis te bestrijden in 1985, het Bakerplan. Paragraaf 5.4 zal daarom volledig in het teken staan van dit plan. Hierna zal de aanloop naar de faciliteiten SAF en ESAF worden besproken. Hoe had het Bakerplan effect op het ontstaan van het SAF en het ESAF? De hoofdvraag, welke motieven speelden er bij het ontstaan van structural adjustment, zal hierdoor beantwoord kunnen worden.


5.2 De problemen lopen op

Uit hoofdstuk drie bleek dat de sociale onrust en de financiële problemen in de Derde Wereld toenamen. In het vorige hoofdstuk was behandeld hoe het IMF zelf ook getroffen werd door de schuldencrisis: het instituut kwam namelijk ook zelf in financiële moeilijkheden. Bovendien had het IMF geen eigen antwoord op de schuldencrisis. In het Westen werden de economische problemen wel opgelost en Reagan begon zich klaar te maken voor zijn aangekondigde offensief in de Derde Wereld. Hij wilde het communisme verslaan in de Derde Wereld, waarbij zijn geopolitieke adviseurs Latijns-Amerika op het oog hadden. In 1985 kwamen de Verenigde Staten met het Bakerplan, welke in paragraaf 5.4 zal worden behandeld. Echter is het van belang om eerst te onderzoeken hoe de bovengenoemde situaties zich ontwikkelden tot de presentatie van dit plan. Dit zal dan ook in deze paragraaf gebeuren. De algemene lijnen die hier geschetst zullen worden, zullen vervolgens terugkomen in de volgende paragraaf. Daar zal worden beschreven hoe de situaties uit deze paragraaf verliepen in Mexico. 
De sociale onrust werd in veel derdewereldlanden aan het begin van de jaren tachtig steeds intenser. Uit hoofdstuk drie bleek al dat deze onrust het grootste was in de socialistisch georiënteerde landen. Hier zochten regimes en lokale groeperingen steeds vaker het conflict op langs etnische lijnen.​[285]​ Daar kwam de schuldencrisis nog eens bovenop. Regimes in de Derde Wereld moesten snel aan geld komen, maar beide supermachten waren vrijwel gestopt met het verstrekken van bilaterale leningen. Alleen wanneer een derdewereldland grote strategische waarde had, kon dit nog rekenen op steun. 
De uitkomst voor de socialistisch georiënteerde landen was een (op papier) onafhankelijk instituut: het IMF. Het Fonds kreeg daarom vanaf 1983 steeds meer leningsaanvragen van derdewereldlanden. Uit hoofdstuk vier bleek dat de conditionaliteit op deze leningen steeds hoger werd. In Latijns-Amerika werden bijvoorbeeld enorme bezuinigingen in de publieke sector geëist door het IMF voordat een land mocht lenen. Deze bezuinigingen konden oplopen tot 17-21% van de totale uitgaven, veel forser dan de bezuinigingen die aanvankelijk door het IMF waren afgewezen in Mexico. Landen die deze bezuinigingen doorvoerden kwamen echter niet uit de financiële problemen. Er volgde stagnatie, de inflatie steeg, de economische activiteit nam af en de werkloosheid nam gemiddeld met 6% toe in 1983.​[286]​
De schuldencrisis trof ook het IMF steeds harder. De toename van het aantal leningen oversteeg namelijk de capaciteit van het IMF. In de zomer van 1983 waren de reserves van het Fonds uitgeput en moest De Larosière geld gaan bijlenen. Jacques de Larosière nam daarom een lening bij de Bank of International Settlements, een bank gevestigd in Zwitserland, om de reserves van het IMF aan te vullen. Tevens besloot het bestuur dat de quota voor een tweede keer in korte tijd verhoogd moesten worden.​[287]​
Het geldprobleem van het IMF was hiermee slechts tijdelijk opgelost. Er kwam namelijk een nieuw probleem voor De Larosière: wanbetalers. In april 1984 konden drie landen tegelijk hun schulden aan het IMF niet op tijd aflossen. Dit was voor het IMF zeer ongebruikelijk. In zijn geschiedenis waren er slechts drie dergelijke gevallen voorgekomen, verspreid over vele jaren.​[288]​ De leningen van derdewereldlanden bij commerciële banken en de Club van Parijs werden ook nauwelijks meer afgelost en de rentes werden niet betaald. Dit bracht de samenwerking tussen het IMF en de commerciële banken ernstig in gevaar. De banken hadden immers, voordat de samenwerking tot stand kwam, geëist dat hun leningen aan derdewereldlanden snel zouden worden afgelost.​[289]​ Nu het IMF niet aan deze eis tegemoet kon komen, kwam het IMF in een zeer lastige situatie.
De Verenigde Staten gingen echter steeds meer druk uitoefenen binnen het bestuur van het IMF. Zij wilden dat de schuldencrisis werd bestreden, waarbij het IMF tegen zijn oude principes moest ingaan. Reagan had bij zijn inauguratie al aangeven niet te geloven in het Keynesiaanse model van het IMF.​[290]​ Nu veel Amerikaanse banken risico liepen dankzij de schuldencrisis, waren zijn belangen om het IMF om te gaan vormen nog groter.​[291]​ Nog steeds waren liberale hervormingen van de economie het Amerikaanse antwoord op de schuldencrisis. Deze zouden automatisch leiden economische groei.​[292]​ Echter had het Polak-model van het IMF nog steeds geen antwoord op de vraag waar IMF-economen al een tijd mee worstelden: was er een link tussen adjustment en economische groei? De Verenigde Staten wilden niet meer wachten op dit antwoord en bleven druk uitoefenen op het IMF om de schuldencrisis zo snel mogelijk te bestrijden.​[293]​ 
De druk om het “zwakke” case-by-case beleid lot te laten bleef daarom ook toenemen.​[294]​ De Koude Oorlog bleef echter hoger op de agenda van Reagan staan. Al voordat hij aan de macht was gekomen, zagen veel neoliberale politici de revolutionairen in Latijns-Amerika als een groot gevaar voor de Verenigde Staten. Echter zag Reagan het niet zitten om Amerikaanse soldaten richting de regio te sturen, omdat hij geen Amerikaanse slachtoffers wilde betreuren. Tot 1983 probeerde Reagan daarom vooral invloed uit te oefenen in het gebied door het ondersteunen van liberale strijders. Voor de rechts-radicalen uit de regering van Reagan werd het volgens Westad duidelijk dat Latijns-Amerika het nieuwe slagveld zou worden in de Koude Oorlog.​[295]​ 
In 1983 gingen de Verenigde Staten toch over tot een militair offensief. Op 25 oktober werd er een Amerikaanse invasie uitgevoerd op Grenada, een Caribische republiek die sinds 1979 door een linkse regering werd geleid. Er was een intern conflict binnen dit regime, waardoor de invasie een gouden kans was voor Reagan om een overwinning op het socialisme te boeken. De invasie had vooral effect op de counterrevolutionairen in de wereld, ondanks dat het ging om een klein eiland. Zij kregen nieuwe hoop in het vrije Westen dankzij deze invasie.​[296]​
Hiermee startte Reagan het door hem beloofde offensief tegen het communisme. Hij was zijn plan om bij dit door te zetten in de multilaterale organisaties, om daar de Amerikaanse waarden te verdedigen. De Verenigde Naties waren volgens Reagan hier niet voor geschikt. In de VN werd volgens hem veel te veel rekening gehouden met “third-rate, bankrupt dictatorships, who cozied up to the Soviets”.​[297]​ De focus van Reagan ging daarom tijdens zijn eerste termijn steeds meer op het IMF en de Wereldbank.​[298]​ Hier wilde hij zijn economisch offensief gaan voeren.
Tussen 1983 en 1985 namen de problemen in de Derde Wereld en het IMF dus alsmaar toe. De Verenigde Staten werden juist sterker. Het eerste anticommunistische offensief was geslaagd. De interesse van het land in het IMF nam hierna toe. Allereerst omdat veel Amerikaanse banken risico liepen dankzij de schuldencrisis. Ten tweede omdat Reagan juist hier zijn het communisme economisch kon bestrijden. Het IMF moest dan wel eerst volledig omschakelen en de neoliberale marktprincipes aannemen. Hiertoe presenteerden de Verenigde Staten het Bakerplan. Maar voor hier aandacht aan zal worden besteed, zullen in de volgende paragraaf eerst de ontwikkelingen in Mexico behandeld worden. Hoe kwamen de hiergenoemde situaties terug in dit land?


5.3 Het IMF in Mexico: het experimenteren krijgt een richting

De ontwikkelingen in Mexico illustreren goed hoe de problemen in de Derde Wereld en binnen het IMF toenamen. Er is echter nog een reden waarom het land interessant is voor dit onderzoek. Met de druk van het Westen en banken werd Mexico namelijk gebruikt door IMF om te experimenteren met nieuwe vormen van leningen en nieuwe voorwaarden. Boughton onderscheidt in zijn boek de periode van 1983 tot 1986 daarom als de experimentele periode van het IMF. Twee belangrijke experimenten kwamen hier in 1984 en 1985 uit voort: het Multiyear Rescheduling Agreement en Enhanced Surveillance.​[299]​ Mexico moest deze experimenten toestaan, want het land was na de hulp van 1982 nog lang niet uit de financiële problemen.
	Na een jaar onder het toezicht van het IMF was de export van Mexico in 1983 toegenomen met 11% (twee miljard dollar). De import was echter gedaald met 67% ten opzichte van 1981. Hierdoor ontstond er alsnog een handelstekort van 18 miljard dollar. De olieprijzen waren opnieuw gekelderd en de recessie verergerde. De rentes op spaargeld bevroren of daalden waardoor er een nieuw probleem ontstond, kapitaalvlucht.​[300]​ Opnieuw stuurde de Mexicaanse president een brief naar het IMF en de Wereldbank. Nu sloot de Wereldbank een overbruggingslening af met Mexico, op voorwaarde dat Mexico zijn handelsprotectie per direct helemaal af zou breken.​[301]​
	Jacques de Larosière moest zich dus opnieuw sterk gaan maken voor nieuwe commerciële leningen aan Mexico. Uit paragraaf 5.2 bleek al echter dat de banken het IMF niet meer vertrouwden. Zij vreesden dat Mexico nieuwe leningen niet zou aflossen en wilden daarom dat het IMF eerst actie zou ondernemen. De Larosière stelde daarom de Mexicaanse minister van Financiën, Silva Herzog, op 29 augustus 1983 voor om de handel van Mexico verder te liberaliseren. Ook werden de mogelijkheden besproken om de markten van westerse landen te openen voor producten uit Mexico. Hiervoor zou Mexico volgens De Larosière het beste zelf onderhandelingen kunnen gaan voeren met afvaardigingen uit de industriële landen, met ondersteuning van het IMF. Herzog ging direct in overleg met de minister-president van Mexico, De la Madrid, om in grote lijnen een beleid uit te werken dat Mexico richting een vrije markt moest leiden.
	In september van hetzelfde jaar kwam het beloofde overleg tussen Mexico en een aantal westerse delegaties. Hier nam tevens een delegatie van het IMF aan mee. Het advies van deze delegatie was echter in strijd met dat van de Managing Director: het was voor Mexico juist verstandig om nog een aantal jaren te kiezen voor protectie van de markt in plaats van direct te kiezen voor een volledig vrije markt. Ondanks dit tegenstrijdige advies hadden Jacques de Larosière en Silva Herzog, met steun van de Wereldbank, besloten dat Mexico toch geheel over zou gaan op een vrijemarkteconomie. Mexico brak per direct zijn handelsrestricties af en Mexico verzocht het lidmaatschap van GATT.​[302]​
	Het was opmerkelijk dat De Larosière tegen alle adviezen van zijn delegatie, bestaande uit economische experts, inging en toch de liberalisering van de markt wilde doorvoeren in Mexico. Volgens Boughton kwam dit omdat hij zeer betrokken was bij landen als Mexico. Ook toen het programma van Brazilië verder moest worden onderhandeld tussen 1983 en 1985 werd er veel in het programma opgenomen “on a favorable recommendation from the Managing Director”.​[303]​
	Deze betrokkenheid leidde echter nauwelijks tot positieve resultaten, want ook banken kregen steeds minder vertrouwen in De Larosière. In januari 1984 sprak Wilfried Guth, namens de Deutsche Bank, De Larosière daarom aan. Guth vond dat het IMF nu eens met een plan voor Mexico moest komen op de langere termijn. De DB had een comité opgericht om Mexico te helpen en dit comité voorzag dat Mexico in 1985 en 1986 in grote financiële moeilijkheden zou verkeren als het IMF zo bleef doorgaan. Het was daarom noodzakelijk volgens de bank om nu actie te ondernemen.​[304]​ William Rhodes stond nog steeds aan het hoofd van het adviescomité namens de grote commerciële banken. Dit comité had de hoop op een plan van het IMF al laten varen. Volgens Rhodes moesten derdewereldlanden zelf met een plan komen en de banken hier sneller bij betrekken.​[305]​
De Larosière negeerde tot twee keer aan toe de oproep van Guth en kwam pas na een derde keer in actie. Hij kwam met een manier waarmee het IMF landen informeel kon monitoren op economisch beleid en economische prestaties. Er werd hiervoor om het half jaar een informele controle uitgevoerd. Het beleid was vooral bedoeld om private banken meer inzicht te geven in een land, een controle die uiteindelijk ook terugkwam in het SAF en het ESAF. Banken konden hierdoor makkelijker zien welke landen de investering waard waren en welke landen niet.​[306]​ Het voorstel van Jacques de Larosière kreeg de naam Multiyear Rescheduling Agreement (MYRA) en startte in juni 1984 zijn activiteiten. Mexico was het eerste land waarop dit systeem werd uitgetest. Het beleid werd ondersteund door de Amerikaanse overheid en de meeste private banken.​[307]​ De Larosière slaagde er hiermee in om het IMF betrokken te houden in de bestrijding van de schuldencrisis en de banken tevreden te houden.
	Of het te maken had met het advies van de delegatie van het IMF of niet, Mexico begon zich aan het begin van 1984 feller te verzetten tegen de IMF-plannen volgens Buffie. “With debt service claiming 50 percent of the total current account income and over 10 percent of the national income, it was necessary to delay trade liberalization.”​[308]​ Deze uitstel leek te werken voor Mexico. Aan het einde van 1984 bleek dat de Mexicaanse economie zich langzaam aan het herstellen was. Het BNP groeide dat jaar met 3,7%, de inflatie daalde naar 59,2% en de export was gestegen. Alleen kapitaalvlucht was nog wel een probleem, want in 1984 werd 3,7 miljard dollar het land uitgevoerd. Het ging volgens Buffie om een zeer klein herstel na een zeer zware recessie, maar er was wel degelijk sprake van een economisch herstel zonder liberale hervormingen.​[309]​ 
Het IMF beoordeelde de situatie geheel anders volgens Boughton.  Hij stelt dat het programma van het IMF juist zeer moeizaam liep in 1984. Mexicaanse pogingen om de handel te liberaliseren “liepen vast” en Mexico deed te weinig om de lonen in de publieke sector te matigen. Ook waren de openstaande schulden nog lang niet afbetaald en het leek erop dat dit niet snel zou gebeuren.​[310]​ Terwijl 1984 economisch gezien gunstig was verlopen voor Mexico, legde het IMF de nadruk op de leningsvoorwaarden die niet werden nageleefd.
	Uiteindelijk trok het IMF aan het langste einde, want het programma liep aan het einde van 1985 af. Mexico was nog steeds afhankelijk van de seal of approval om op langer termijn te kunnen lenen bij buitenlandse banken. Op 24 maart 1985 schreef De la Madrid daarom een brief naar het IMF om een nieuwe lening aan te vragen. Hij stelde hierin nieuwe bezuinigingen voor op de publieke sector en nieuwe liberaliserende handelshervormingen. Vooral bij staatsbedrijven als TELMEX zou er flink gesneden worden.​[311]​ 
Op 7 juni 1985 besprak het bestuur van het IMF de brief van De la Madrid. De vergadering ging echter niet over de positieve cijfers waarmee Mexico het jaar 1984 had afgesloten, het ging juist over het feit dat het programma niet werd nageleefd. Het bestuur concludeerde dat de vertragingen in het programma het gevolg waren van interne verdeeldheid in Mexico en dat het IMF veel strenger moest zijn tegenover Mexico. Mexico moest zich gaan gedragen als een voorbeeld voor andere landen die door de schuldencrisis waren geraakt.​[312]​
De la Madrid wist dat hij in 1985 zich nauwer moest gaan houden aan de conditionaliteit van het IMF. Hij begon daarom na zijn brief direct met het uitvoeren van de door hem voorgestelde bezuinigingen in de staatsbedrijven. Volgens Buffie bracht De la Madrid Mexico hierdoor opnieuw in een recessie. Het begrotingstekort liep weer op, de rentes op nieuwe staatsleningen stegen en de olieprijzen daalden. Ook de natuur werkte niet mee: Mexico Stad werd in 1985 getroffen door een zware aardbeving, een laatste factor waaraan Buffie de nieuwe recessie toewijdde.​[313]​ De bezuinigingen die door het IMF waren goedgekeurd pakte dus slecht uit in 1985.
	In dezelfde maand als de aardbeving werd MYRA al een jaar uitgevoerd in Mexico. De controle werd door het bestuur van het IMF als een succes beschouwd. Het bestuur besloot daarom tijdens een informele vergadering tot een uitbreiding van MYRA. Naast de informele bezoeken eens in het half jaar moest MYRA eens per jaar formeel worden.​[314]​ MYRA kreeg tevens een nieuwe naam: Enhanced surveillance. Enhanced surveillance mocht worden toegepast op alle landen die al leningen bij het IMF hadden en het werd opgenomen in de leningsvoorwaarden van het IMF.​[315]​
Enhanced surveillance ontwikkelde zich gedurende het eerste jaar dus van een informeel experiment naar een formele voorwaarde van het IMF. Een liberaal economisch beleid kreeg bij controle uiteraard een betere beoordeling dan een socialistisch beleid.​[316]​ Inmiddels werd ook de case-by-case aanpak ter discussie gesteld. Dit kwam vooral omdat het IMF weigerde een uniforme oplossing te vormen voor landen met hoge schulden. Het ontbrak volgens Boughton tot 1985 aan strategie, waardoor liberale markthervormingen bij het ene land meer nadruk kregen dan bij het andere land. Het waren vooral de private banken die bij onderhandelingen over een IMF-lening de diepte van conditionaliteit bepaalden. Zij verstrekten, in vergelijking tot het IMF, het leeuwendeel van de leningen aan de Derde Wereld en konden daarom eisen stellen. Het IMF moest steeds meer de nadruk leggen op hervormingen om de banken “in the game” te houden.​[317]​ Het waren banken die tot 1985 de dienst uitmaakten in de Derde Wereld.
De conclusie is dan al gauw dat economisch rationele motieven nauwelijks meer een rol speelden in deze periode. Economische experts die De Larosière tegenspraken werden genegeerd en het advies van een bankencomité werd tweemaal in de wind geslagen. Bovendien werden de positieve cijfers van Mexico niet meegenomen in de vergadering van het bestuur, dat alleen de opstandigheid van Mexico zag. Blijkbaar lag de focus helemaal niet op economische groei. Het bestuur zag vooral de internationale status van het instituut afbrokkelen doordat Mexico niet wilde luisteren. 
	Politieke motieven komen juist veel meer op de voorgrond. Het IMF had een geldprobleem en het bestaansrecht leek af te brokkelen. Veel derdewereldlanden bleven (net als Mexico) alleen nog maar bij het IMF vanwege de seal of approval, die zij nodig hadden om nieuwe leningen te kunnen afsluiten bij internationale banken. Deze banken hadden echter genoeg van het IMF, waardoor het IMF zijn belangrijkste werkgever van dat moment leek te verliezen. 
Gelukkig had Reagan het IMF nog wel in het vizier. Hij moest de Amerikaanse banken beschermen tegen de schuldencrisis en had het IMF hiervoor nodig. Tevens kon hij het instituut goed gebruiken als wapen tegen het communisme. Hiervoor moest hij het IMF wel omvormen tot een neoliberaal instituut. Hij moest daarom een meerderheid van het bestuur achter zich krijgen. Er was een neoliberale bestrijding van de schuldencrisis nodig waar het hele Westen, inclusief Japan, zou ondersteunen. In 1985 lanceerden de Verenigde Staten dit plan: het Bakerplan.


5.4 Het Bakerplan: het economische offensief van de Verenigde Staten

Reagan verklaarde in 1983 dat “The IMF is the linchpin of the international Financial system … I have an unbreakable commitment to increased funding for the IMF … The stakes are great. This [quota increase] legislation is not only crucial to the recovery of America’s trading partners abroad and to the stability of the entire international Financial system, it is also necessary to a sustained recovery in the United States.”​[318]​ Toch hadden de Verenigde Staten ruim drie jaar de schuldencrisis in de Derde Wereld genegeerd volgens oud-IMF-econome Christine Bogdanowicz-Bindert.​[319]​ Pas in 1985 kwamen de Verenigde Staten in actie om de schuldencrisis te bestrijden. Volgens Boughton ontstond in dit jaar het besef bij derdewereldlanden, commerciële banken, westerse overheden en multilaterale instituties dat de situatie onhoudbaar was geworden. Men kwam volgens hem tot de conclusie dat conditionaliteit niet het juiste antwoord op de schuldencrisis was.​[320]​ De Verenigde Staten grepen daarom in, waarmee zij volgens Peter Lindert de roep om een wereldwijde interventie beantwoordden.​[321]​ In 1985 werd het Bakerplan gepresenteerd, het plan met antwoord op de schuldencrisis. In deze paragraaf zal het Bakerplan worden behandeld. In hoeverre was dit plan daadwerkelijk bedoeld om de schuldencrisis economisch te bestrijden? Ook nu zal blijken dat politieke motieven een veel belangrijkere rol innamen. Want het was geen toeval dat het Bakerplan ook antwoord bood op alle problemen waarmee Ronald Reagan zat.
Het Amerikaanse offensief begon in Seoel. Hier werd op 6 oktober 1985, tijdens een vergadering van het Interim Comité, voor het eerst gesproken over het Bakerplan. De Amerikaanse minister van Financiën, James Baker III, stelde een nieuwe strategie voor om de schuldencrisis te bestrijden. Volgens hem waren er op dat moment drie problemen die niet  konden worden opgelost door het IMF. Ten eerste werd conditionaliteit niet of nauwelijks uitgevoerd, terwijl dit wel een voorwaarde was van het IMF om te mogen lenen. Derdewereldlanden deden in zijn ogen te weinig moeite om de afgesproken hervormingen door te voeren. Ten tweede waren de visies van westerse landen en multilaterale organisaties te verdeeld. Dit was volgens hem de reden waarom er nog geen breed uitgedragen plan tot stand was gekomen. Ten slotte vond Baker de achteruitgang in het aantal commerciële leningen voor de Derde Wereld zorgwekkend. Volgens Baker konden de banken het verschil maken bij de bestrijding van de schuldencrisis.​[322]​ Baker kwam echter niet alleen met een probleemanalyse, hij kwam ook met een oplossing.
Een aantal zaken moest anders volgens de Amerikaanse minister. “First, principal debtor countries should adopt comprehensive macroeconomic and structural policies, which must be supported by the international Financial community, to promote growth and balance of payment, adjustment and to reduce inflation. Second, a continued central role for the IMF is called for, in conjuction with increased and more effective structural adjustment lending by the multilateral development banks in support of the adoption by principal debtors of market-oriented policies for growth. Third, private banks should increase their lending in support of comprehensive economic adjustment programs.”​[323]​ Baker legde de nadruk dus op een gemeenschappelijk internationaal beleid, gebaseerd op neoliberale markthervormingen. Het IMF kreeg een centrale rol om ervoor te zorgen dat derdewereldlanden deze markthervormingen aannamen.
Het plan van Baker werd volgens Boughton positief ontvangen binnen het Comité.​[324]​ Daarom presenteerde Baker twee dagen later, bij de jaarlijkse vergadering van het IMF en de Wereldbank, zijn plan officieel. Liberalisering van de markt stond hoog op zijn agenda: “On the first point, he stressed the importance of building and liberalizing market institutions, strengthening the private sector, and promoting domestic saving and investment.”​[325]​ Deze liberale markthervormingen waren volgens Baker noodzakelijk bij de bestrijding van de schuldencrisis. Het Bakerplan beloofde namelijk een macro-economische groei van drie procent per jaar.​[326]​ Derdewereldlanden zouden dankzij deze groei hun begrotingstekort kunnen wegwerken, een principe dat al eerder aan bod kwam bij de behandeling van Reaganomics.
De kosten voor het plan van Baker waren hoog. Hij had daarom al nagedacht over de financiering van het plan. Er kwam in 1986 ongeveer 2,7 miljard dollar beschikbaar uit het Trust Fund. Dit geld wilde hij, in de vorm van leningen, gaan investeren in de Derde Wereld. Derdewereldlanden moesten uiteraard wel “market-oriented economic policies” aannemen voordat zij  mochten gaan lenen. Dit betekende dat de Derde Wereld meer moest privatiseren, minder belasting mocht heffen, de arbeidswetgeving moest beperken, handel moest liberaliseren en buitenlandse investeerders moest gaan aantrekken.​[327]​ Het IMF kreeg van Baker een centrale rol in de uitvoering van dit plan. Hij wilde echter ook dat de rol van de Wereldbank groter zou worden in de Derde Wereld. Ten slotte moesten de commerciële banken meer gaan doen van Baker. Hij had vijftien Heavily Indebted Poor Countries aangewezen waar banken moesten investeren met ten minste 2,5% van hun vermogen. Tien van deze landen lagen in Latijns-Amerika.​[328]​
De Verenigde Staten werkten in de maanden na de presentie het plan verder uit, dit in nauw overleg met De Larosière. Volgens Boughton was het wel een tegenslag voor de Managing Director dat de Wereldbank ook een belangrijke rol kreeg.​[329]​ De Larosière kon echter snel zijn kwaliteiten tonen, omdat de banken weigerden mee te werken aan het Bakerplan. De Larosière moest alles uit de kast halen om alsnog op de steun van de banken te kunnen rekenen.​[330]​
De banken waren echter niet enige tegenstanders. Veel derdewereldlanden waren tegen het plan en ook binnen het IMF zelf was er veel protest. Ook een groot gedeelte van de economen binnen het IMF was zeer sceptisch. Uit een intern onderzoeksrapport in de zomer van 1985 bleek al dat het economische team van het IMF niet zo ver zou willen gaan als Baker. “These two interrelated ideas – promoting structural adjustment and bringing in the World Bank – were incoporated in the August staff paper, but to a lesser extent that proposed by the United States.”​[331]​ Het verband tussen hervormingen en economische groei was ook nog steeds niet aangetoond.​[332]​ De aanname uit het Bakerplan dat dit verband bestond, was dus niet gebaseerd op empirisch bewijs.
Toch stond een meerderheid van het IMF-bestuur op 13 november achter het initiatief van Baker. Tijdens deze bijeenkomst garandeerde de Amerikaanse afgevaardigde, Charles H. Dallara, dat het IMF in de samenwerking met de Wereldbank nog steeds een hoofdrol zou vervullen. Het bestuur kwam in deze vergadering tot een aantal afspraken. Ten eerste moest het Fonds zich per direct gaan richten op economische groei, zoals het Bakerplan dicteerde. Ten tweede moesten de contacten met de Wereldbank sterker worden. Ten derde moest het IMF de commerciële banken overtuigen om meer leningen  te verstrekken aan de Heavily Indebted Poor Countries. Ten vierde waren de vijftien landen van Baker een indicatie, het bestuur wilde hier geen vastigheid aan geven. Alle leden moesten namelijk in aanmerking kunnen komen voor de nieuwe leningen. Tevens mocht het budget voor het plan hoger worden dan de door Baker geïndiceerde twintig miljard dollar. Ten slotte moesten ook de westerse landen hun markten gaan openstellen voor producten uit derdewereldlanden.​[333]​ Er werd dus veel besloten door het bestuur op 13 november 1985. De Larosière noemde deze vergadering, waarin het Bakerplan vrijwel letterlijk werd overgenomen door het IMF, dan ook een historische gebeurtenis.​[334]​
Met de goedkeuring van het bestuur kon de topman verder. Op 2 december kwamen De Larosière en de president van de Wereldbank, A.W. Clausen, met een gezamenlijke verklaring waarin zij het Bakerplan ondersteunden.​[335]​ Mexico werd het eerste land waarop het Bakerplan werd toegepast. In 1986 maakten het IMF, commerciële banken en westerse landen zo’n twaalf miljard dollar beschikbaar voor dit experiment.​[336]​ Het IMF droeg hiervan 1,7 miljard dollar bij, verspreid over achttien maanden. De Mexicaanse economie moest dankzij deze investeringen in 1987 met 3,5% groeien.​[337]​ Mexico kreeg opnieuw een voorbeeldfunctie van het IMF: het land moest tegenover een grootschalige lening sterke machthervormingen uitvoeren.
Nog steeds zijn veel economen kritisch op het Bakerplan. Zo schrijft Killick dat het plan vooral was bedoeld om de belangen van crediteuren te dienen. Het IMF werd in het plan een deurwaarder, terwijl het instituut was ontstaan als financiële waker.​[338]​ De economiehoogleraren Willem Buiter en T. Srinivasan schrijven ook dat het Bakerplan was bedoeld om de volledige aflossing van schulden te garanderen.​[339]​ Volgens de ontwikkelingseconoom Abhijit Banerjee kan het Bakerplan dan ook niet bedoeld zijn om armoede te bestrijden. Hij stelt in 2009 nogmaals dat “there is no evidence for a trade-off between growth and poverty reduction.” Volgens Banarjee zou Economics 101 gevuld zijn met betere oplossingen voor de bestrijding van armoede.​[340]​
	Het IMF nam dus afscheid van conditionaliteit in 1985. Het initiatief hiervoor lag bij de Verenigde Staten. Hier zaten dan ook weinig economische motieven achter. Het verband tussen markthervormingen en economische groei was nog steeds niet aangetoond, maar stond wel aan de basis van het Bakerplan. Het plan was volgens critici dan ook vooral bedoeld om banken en andere crediteuren te dienen. Echter bleek uit eerdere paragrafen dat de banken nog maar weinig vertrouwen hadden in het IMF. Een ander politiek motief achter het Bakerplan blijkt veel logischer.
	 Uit de vorige paragraaf bleek namelijk dat Reagan drie agendapunten had met betrekking tot het IMF. Ten eerste wilde hij het IMF omvormen tot een neoliberaal instituut. Hiervoor had hij alle westerse stemmen nodig in het bestuur, de meerderheid van zestig procent. Door het IMF te gebruiken zou Reagan de desinteresse van de Amerikaanse belastingbetaler in de Derde Wereld omzeilen. Het tweede agendapunt van Reagan was namelijk een economisch offensief starten in de Derde Wereld tegen het communisme, als eerste in Latijns-Amerika. Ten derde wilde hij de Amerikaanse banken beschermen tegen de schuldencrisis. Het Bakerplan sloot precies aan op deze agenda.
	Het plan van Baker dicteerde namelijk om neoliberale markthervormingen op te leggen in de Derde Wereld via de multilaterale organisaties. De Amerikaanse burger had geen zeggenschap in het IMF en Reagan kon dankzij de goedkeuring van het Bakerplan wel invloed uitoefenen in de Derde Wereld. Baker stelde in zijn plan voor dat er een gemeenschappelijke visie kwam vanuit de westerse landen en deze kwam er. Het bestuur nam het Bakerplan vrijwel letterlijk over, waarbij er nauwelijks aandacht was besteed aan de inhoud van de nieuwe hervormingen. Dallara speelde dus een slim diplomatiek spel door bewust de inhoud van het plan achterwege te houden bij de bestuursbesprekingen en juist de nadruk te leggen op een gemeenschappelijke actie vanuit het Westen. 
Het Bakerplan legde tevens de nadruk op landen in Latijns-Amerika, de regio waar het neoliberale kabinet van Reagan het economisch offensief wilde aanvangen. Het bestuur van het IMF wilde echter dat ook andere landen in aanmerking konden komen voor de nieuwe leningen. Reagan moest op dit agendapunt inleveren, waardoor zijn offensief niet zo specifiek gericht was op een regio als gepland. Ten slotte gaf het Bakerplan een antwoord op de schuldencrisis. Dit antwoord was identiek aan de Reaganomics die veel westerse landen hadden toegepast. Als het beleid net zo goed zou uitpakken in de Derde Wereld als in het Westen, dan waren Amerikaanse banken snel veilig. De volledige agenda van Reagan kwam dus terug in het Bakerplan.





5.5 De weg naar het SAF en het ESAF

De relatie tussen de Sovjet-Unie en de Verenigde Staten stond in 1985 op scherp volgens Thatcher. Dit kwam met name door het geplande Amerikaanse SDI project, de bouw van een raketschild waar de Sovjet-Unie voor vreesde.​[341]​ Ook kwam Reagan met het succesvolle Bakerplan, waardoor het IMF de neoliberale principes van de Verenigde Staten overnam. Het neoliberalisme kreeg steeds meer aandacht in de wereld: “the heavily ideological approach of the Reagan administration and the Thatcher government in Britain held out a hope for radical reform, which many leaders believed both their domestic economies and the world economy needed.”​[342]​ Ook de Managing Director van het IMF had een grote bewondering voor het Amerikaanse herstel na de tweede oliecrisis.​[343]​ Toch had het Bakerplan, en de neoliberale principes uit het plan, concurrentie binnen het IMF. Er was nog steeds verzet tegen het plan uit de Verenigde Staten en er waren alternatieven. India bracht het belangrijkste alternatief naar voren. Het land stelde al in het voorjaar voordat het Bakerplan werd gelanceerd voor om een nieuwe faciliteit op te bouwen voor de allerarmste landen in de wereld te helpen. In deze paragraaf zal het definitieve ontstaan van het SAF en het ESAF worden behandeld. Welk plan leidde tot beide faciliteiten en welke motieven speelden hierbij een rol?
	Onder het voorzitterschap van de Nederlandse minister Onno Ruding kwam het Interim Comité op 17 april 1985  bijeen. Ruding stelde voor om tijdens deze vergadering aandacht te besteden aan ideeën voor een mogelijk nieuw beleid voor het IMF. De afgevaardigde uit India, V.P. Singh, kwam met een voorstel. Er kwam binnenkort veel geld beschikbaar uit het Trust Fund. Dit geld zou volgens Singh goed gebruikt kunnen worden om armste landen met zeer diepe schulden te ondersteunen. Het IMF kon deze landen helpen met zijn economische kennis door een nieuwe faciliteit op te richten. Deze faciliteit zou, dankzij het beschikbare bedrag, leningen verstrekken die vele malen hoger waren dan de quota. Het idee viel erg goed in het Interim Comité. Ruding vroeg India om samen met de Canadese afgevaardigde het plan verder uit te werken. Het plan werd in oktober voorgelegd aan de Managing Director.​[344]​ 
	De Larosière was enthousiast over de nieuwe faciliteit en liet zijn medewerkers het voorstel verder onderzoeken. Een nieuwe faciliteit zou normaal veel geld kosten, maar in dit plan werd het geld uit het Trust Fund gebruikt om de faciliteit te financieren.​[345]​ Het onderzoeksteam had echter geen antwoord op de vraag hoe het IMF de allerarmste landen uit de schuldencrisis kon helpen. Leden die in de jaren zeventig gebruik hadden gemaakt van het Trust Fund waren er namelijk slechter aan toe dan voor deze extra lening, wat bleek uit een rapport van het onderzoeksteam in augustus 1985.​[346]​ Bovendien had het IMF conditionaliteit nu losgelaten. Terwijl het Bakerplan nog in de wandelgangen werd besproken, liep het initiatief van Singh dus vast op het ontbreken van een strategie om derdewereldlanden uit de schulden te helpen.
Terwijl het Fonds het plan van Singh nader onderzocht, wilden de Verenigde Staten het Bakerplan centraal zetten in de voorgestelde faciliteit. Baker vond het plan van Singh niet slecht, maar voegde toe dat “the facility should be operated in collaboration with the World Bank to ensure that the structural elements of the adjustment that borrowers needed to undertake could be taken fully into account.”​[347]​ De Verenigde Staten namen het enigszins op voor hun bondgenoot, maar benadrukte nogmaals dat het IMF moest gaan werken met structural adjustment.
Ook binnen het bestuur van het IMF maakten de Verenigde Staten zich hard om de strategie van het Bakerplan te gebruiken in de door Singh voorgestelde faciliteit. Het moment was goed, zeker omdat de IMF-programma’s in Mexico en Argentinië gelijktijdig vastliepen.​[348]​ De Verenigde Staten voerden daarom de druk op bij de medebestuurders om voor radicalere oplossingen te kiezen. De Amerikaanse afgevaardigde, Dallara, kon de faciliteit van Singh pas goedkeuren als deze geheel in teken kwam te staan van structural adjustment en economische groei. Bovendien moesten het IMF en de Wereldbank evenveel inspraak hebben in de nieuwe faciliteit. Tot slot vond hij dat “structural elements should cover a broad arrange of policies, not just those covered by the Fund’s own expertise.”​[349]​ De boodschap was duidelijk: er kwam pas een nieuwe faciliteit wanneer deze de principes uit het Bakerplan zou gaan volgen.
	Thatcher was ook een groot voorstander om het Bakerplan uit te voeren. “What mattered to me was the independence of the IMF … The intractable problems of Third World poverty, hunger and debt would not be solved by misdirected international intervention, but rather by liberating enterprise, promoting trade – and defeating socialism in all its forms.”​[350]​ Het Bakerplan had, in tegenstelling tot het voorstel van Singh, wel een duidelijke strategie om armoede, honger en schulden in de Derde Wereld te bestrijden in haar ogen.
	Het lukte de Verenigde Staten en Groot-Brittannië echter niet om alle westerse landen achter zich te krijgen. Daarom stelden de Verenigde Staten twee maanden later een aanpassing op het Bakerplan voor. Er zou een policy framework paper (PFP) komen waarin het IMF, de Wereldbank en het doelland gezamenlijk moesten afspreken welke specifieke hervormingen een land zou uitvoeren tegenover een lening.​[351]​ De Verenigde Staten hoopten met dit voorstel wel een meerderheid in het bestuur te krijgen.
	Aan het einde van 1985 lagen er dus twee voorstellen op tafel: het Bakerplan en het voorstel van Singh. Het plan van Singh kreeg, ondanks dat het Bakerplan al was overgenomen door het bestuur van het IMF, nog steeds veel aandacht. Singh wilde een nieuwe faciliteit om armoede te bestrijden. De Verenigde Staten wilden meer invloed in de Derde Wereld en Amerikaanse banken beschermen De Verenigde Staten konden leven met een nieuwe faciliteit in het teken van armoedebestrijding, mits het Bakerplan wel werd opgevolgd door de nieuwe faciliteit. Ook dan had Reagan nog steeds zijn economische offensief in de Derde Wereld. De Larosière maakte zich echter druk over hele andere zaken. Het IMF had namelijk een slecht jaar achter de rug. Voor het eerst in acht jaar had het instituut weer verlies gedraaid. Dit was een tegenslag omdat De Larosière juist veel aandacht had besteed aan het aansterken van de financiën.​[352]​ In 1986 moest het IMF daarom nog meer inspanningen verrichten om de financiën op orde te krijgen.
Het bestuur van het IMF nam op 26 en 27 januari 1986 definitief een keuze: het koppelde definitief het voorstel van Singh aan de liberaliserende structural adjustment van het Bakerplan. Ook kwam er eensgezindheid onder Executive Directors over de nieuwe koers van IMF-leningen. Economische groei werd definitief de doelstelling van leningen aan landen met zware schulden. Slechts een aantal afgevaardigden uit derdewereldlanden bleef kritisch en was tegen dit besluit.​[353]​ Het Westen was dus in zeer korte tijd eensgezind geraakt, waardoor de principes uit het Bakerplan definitief een plaats kregen in de nieuwe faciliteit.
Om de kritiek van de derdewereldlanden in het bestuur toch tegemoet te komen besloot De Larosière tot een versoepeling van het PFP in februari 1986. De afspraken in het PFP mochten van hem soepeler zijn dan voorgesteld door de Verenigde Staten, mits landen de afspraken wel zouden naleven.​[354]​ Het nieuwe structural adjustment faciliteit kwam dus met weinig toegeven aan derdewereldlanden. Het waren vooral de eisen van de Verenigde Staten en Groot-Brittannië die waren ingewilligd.
 Op 26 maart 1986 was het zover en werd het SAF in werking gesteld. Er mochten 62 landen lenen bij de faciliteit, maar China en India hadden toegezegd om geen gebruik te maken van deze mogelijkheid. In augustus werd de eerste lening met structural adjustment verstrekt aan de Afrikaanse republiek Burundi. Verder werd er nauwelijks gebruik gemaakt van SAF. Veel landen haakten af omdat zij nauwelijks invloed kregen bij het schrijven van het PFP.​[355]​ De nieuwe faciliteit werd dus, ondanks de schuldencrisis, nauwelijks gebruikt door derdewereldlanden.
	Het onderzoeksteam van het IMF leek juist wel omgeslagen te zijn. In oktober 1986 schreven onderzoekers in een intern onderzoek dat de neoliberale principes “on liberalization and macro-economic stabilization should provide the economic strength needed to pursue these longer-run growth-oriented policies.”​[356]​ Waren de economen overtuigd, gedwongen of opgestapt? Feit was dat nu vrijwel iedereen in het IMF voorstander was van structural adjustment. De interne verdeeldheid was na een decennia discussie in korte tijd verdwenen. 
Het instituut kwam in 1986 tevens uit de financiële problemen. Het instituut kreeg namelijk van de Verenigde Staten 2,3 miljard dollar eind 1985, en in de vijf jaren erna nog eens 2,9 miljard dollar. Dit geld was echter wel bedoeld voor de uitvoering van het Bakerplan, en later het SAF.​[357]​ Het IMF kreeg naast een nieuwe faciliteit dus ook nog eens de financiële middelen die het nodig had om voort te kunnen blijven bestaan.
Het SAF kon deze bedragen goed gebruiken om zijn taak uit te voeren, want de grote van de leningen waren enorm toegenomen voor het IMF. Mexico kreeg bijvoorbeeld, nadat het in 1986 opnieuw om een lening vroeg, in 1988 een lening van zes miljard dollar. Daarnaast werd meer dan vijftig miljard dollar geherstructureerd door banken en gaf het IMF 600 miljoen dollar om de dalende olieprijs te compenseren. Ook de banken deden mee en leenden buiten het akkoord nog eens een bijna twee miljard dollar extra aan Mexico. De Club van Parijs deed tevens mee in de herstructurering van de schulden. Het programma hiertegenover stond echter wel geheel in het teken van structural adjustment en groeioriëntatie. ​[358]​ Onder het SAF kregen leningen dus een omvang waarmee de bestrijding van de schuldencrisis reëel werd. Echter moest de schuldencrisis wel worden bestreden met structural adjustment.
	Buffie ziet begin 1988 de toekomst voor Mexico nog slecht in. Hij maakte zich vooral zorgen om de inflatie, omdat het IMF na zes jaar nog steeds geen actie had ondernomen om deze te drukken.​[359]​ Ondanks de hoge bedragen die gemoeid waren bij een lening van het SAF, lag de focus van structural adjustment volledig op liberalisering van de markt. Op aanhoudende economische problemen als inflatie had het IMF na jaren nog steeds geen antwoord.
	Het Structural Adjustment Facility was echter pas het begin, want al na een jaar kwam er een veel ambitieuzer project. Dit project was het geesteskind van de oud-voorzitter van de Club van Parijs, Michel Camdessus. Hij werd in april 1987 de nieuwe Managing Director van het IMF en kwam meteen met een groot gebaar: hij wilde lenen bij het IMF mogelijk maken voor de armste landen in de wereld. Zijn voorstel was een nieuwe faciliteit binnen het IMF. Westerse landen zouden voortaan hun bilaterale hulp aan arme derdewereldlanden kunnen laten lopen via deze faciliteit. Volgens Boughton kreeg Camdessus al snel steun vanuit Nederland, Frankrijk en Canada voor dit plan.​[360]​ Met het voorstel van Camdessus zou het IMF zich nog meer gaan richten op poverty reduction.
	Niet alle landen waren even enthousiast over het idee van Camdessus, vooral omdat Camdessus veel geld nodig had voor zijn project. Volgens Van Houtven kreeg Camdessus daarom veel hulp van zijn personeel om andere landen te overtuigen van de nieuwe faciliteit.​[361]​ Vooral de Verenigde Staten deden zeer moeilijk over een extra bijdrage voor een nieuwe faciliteit. Camdessus stelde daarom voor om structural adjustment verder te versterken. Bij het ESAF werd liberalisering van de markt hierdoor nog veel belangrijker dan bij het SAF. Ondanks dat de Verenigde Staten na deze toezegging akkoord gingen, werd Japan de grootste donor. Het land stelde bijna 3,5 miljard dollar ter beschikking.​[362]​ Waar de Verenigde Staten nog geen twee jaar ervoor felle druk uitoefenden voor verandering, waren ze nu nauwelijks meer geïnteresseerd in nog meer nieuwe faciliteiten.
Met de donaties kon op 18 december 1987 het ESAF in het leven worden geroepen. Dankzij de faciliteit was het mogelijk voor de allerarmste IMF-leden, zo’n tachtig landen, om buiten de quota hoge bedragen te lenen tegenover structural adjustment.​[363]​ Het eerste land dat gebruik maakte van het ESAF was Malawi. Camdessus benadrukte dat leningen bij het ESAF slechts één doel hadden: economische groei.​[364]​ Dat de faciliteit ook nog een andere functie kon hebben bleek uit een voorstel binnen het bestuur. De afgevaardigde van Groot-Brittannië stelde namelijk letterlijk voor om met de winstgevende leningen van het ESAF de tekorten van het IMF weer af te bouwen. Het bestuur vroeg daarom op 9 september 1988 aan het Interim Comité om te onderzoeken of het mogelijk was alle IMF-leningen om te zetten tot leningen bij het ESAF.​[365]​ De westerse leden wilden de tekorten van het IMF niet meer opvullen, de lenende leden moesten dit voortaan doen.
	Boughton geeft toe dat de politieke druk van de Verenigde Staten belangrijk was voor de opbouw van de structural adjustment faciliteiten. De kans was volgens hem echter groot dat er geen hulp was gekomen voor de Derde Wereld zonder deze druk.​[366]​ In 1988 sprak de G7 af dat de structural adjustment-strategie ook in Afrika moest worden toegepast.​[367]​ Het voorbeeld van China, dat na liberale hervormingen al snel enorme groei liet zien, moest de derdewereldlanden in Afrika gaan inspireren.​[368]​ Pas nu werd de focus op Latijns-Amerika dus verlegd naar de rest van de Derde Wereld.
	Hoe verhielden economische, welwillende motieven en politieke motieven (uit eigenbelang) zich dan bij het ontstaan van structural adjustment? Zoals al bleek uit de vorige paragraaf kwam de inhoud van structural adjustment voort uit een Amerikaans plan. Echter was er nog een alternatief voor dit plan: het voorstel van Singh. Dit plan was ontstaan tijdens een vergadering waarin werd nagedacht over nieuw beleid van het IMF. Dit voorstel stond op papier geheel in het teken van poverty reduction. Het is vooral merkwaardig dat er voor dit plan een enorm bedrag zou worden gebruikt dat voortkwam uit het Trust Fund. Als de huidige kerntaak van het IMF veilig was maar er wel financiële problemen waren, waarom zou dit bedrag dan niet gewoon worden gebruikt voor de kerntaak? Het doel van het voorstel van Singh was dus, naast het bestrijden van armoede, ook het zoeken naar een nieuwe kerntaak voor het IMF.
	Singh had echter geen strategie om armoede te bestrijden met de door hem voorgestelde faciliteit. Het Bakerplan had wel een strategie, maar dit plan was een antwoord op de schuldencrisis. De Verenigde Staten kozen daarom een middenweg, er mocht een nieuwe faciliteit komen mits deze de principes van het Bakerplan zou volgen. Samen met Groot-Brittannië voerden zij daarom opnieuw de druk op binnen het bestuur. Er zaten echter nog steeds veel nadelen aan een volledige navolging van het Bakerplan voor het IMF. Het verband tussen economische groei en structural adjustment was nog steeds niet aangetoond en het IMF moest zijn taak gaan verdelen met de Wereldbank. Ook zou het IMF voortaan de belangen van de Verenigde Staten dienen en geen onafhankelijk instituut zijn.
	Ondanks deze problemen, had het IMF een groter probleem. Nog steeds was er geen nieuwe taak en het instituut had financieel een zeer slecht jaar gedraaid. Tijdens de eerste vergadering van het bestuur werden dan ook weer radicale beslissingen genomen over de nieuwe faciliteit. Zaken waarover al een half jaar tot meer dan tien jaar onenigheid was, werden nu in één keer opgelost. De kans is dan ook groot dat De Larosière zijn diplomatieke kwaliteiten ook bij deze vergadering heeft ingezet, met de financiële nood van het IMF in het achterhoofd. De oplossing kwam er: een nieuwe faciliteit die in het teken stond van structural adjustment. 
De faciliteit werd verpakt met het voorstel van Singh: structural adjustment was bedoeld voor de arme landen van het IMF die in diepe schulden zaten. Het leek hierdoor nauwelijks meer een antwoord op de schuldencrisis, terwijl deze juist de grootste bedreiging vormde voor de Derde Wereld. Over stabilisering van het internationale financiële systeem werd niet meer gesproken. Ondanks de hoge bedragen die waren gemoeid bij een lening van het SAF, lag de focus volledig op liberalisering van de markt. Er werd binnen het SAF ook nauwelijks besteed aan de werkelijke problemen van bijvoorbeeld Mexico, zoals inflatie. De conclusie is dan ook dat het SAF vooral is ontstaan vanuit politieke overwegingen. De Verenigde Staten hadden hun economisch wapen tegen de Sovjet-Unie en het IMF kreeg bestaansrecht en financiële middelen, allemaal verpakt onder de welgemeende poverty reduction van Singh.
	Dit verklaart tevens waarom de Verenigde Staten minder geïnteresseerd waren in het dure ESAF. De Verenigde Staten hadden hun doelen met het IMF al bereikt, dus waarom zou het land nog meer geld in het IMF steken? Camdessus wilde echter een persoonlijk project om de allerarmsten in de wereld te helpen. Maar ook hier kreeg het IMF duidelijk een extra taak, want alle bilaterale hulp aan de Derde Wereld zou voortaan via het IMF lopen. Tevens stonden wederom structural adjustment en economische groei centraal, ongeacht het feit dat de werking hiervan niet was aangetoond. De Verenigde Staten stemden uiteindelijk in op de nieuwe faciliteit, mits de faciliteit nog liberaler werd dan het SAF. Hiermee hadden zij er nog een wapen bij tegen het communisme. Het bestuur van het IMF kwam tot de conclusie dat het ESAF tevens gebruikt kon worden om de financiële tekorten weg te werken en wilden voortaan alle leningen via het ESAF laten lopen. Ook hier waren de economisch rationele doelen, zoals het bestrijden van de schuldencrisis en poverty reduction, op de achtergrond van de politieke motivaties verdwenen.





Uit de eerste paragraaf bleek dat de financiële en sociale problemen sterk waren toegenomen in veel derdewereldlanden na de aanvang van de schuldencrisis. De financiële problemen van het IMF namen eveneens in de jaren tachtig fors toe. Daarnaast leidde het instituut steeds meer aan een bestaanscrisis, omdat westerse landen het instituut niet nodig hadden en het IMF geen goed antwoord had op de schuldencrisis. Waar het case-by-case beleid vooral banken diende, bleek uit paragraaf 5.3 dat vanaf 1984 ook banken niet meer wilden samenwerken met het IMF. De Larosière moest dan ook een nieuwe richting inslaan met het instituut, wilde het IMF zijn bestaansrecht behouden. Uit hoofdstuk vier bleek al dat De Larosière en het bestuur van het IMF hun keuzes steeds minder baseerden op economische rationaliteit. Deze lijn zette zich voort na 1983, waarbij De Larosière tegen zijn delegaties inging en meerdere malen door externe financiële experts moest worden gecorrigeerd. Het bestuur had tevens geen omkijken naar de economische groei die Mexico bewerkstelligde zonder liberale hervormingen: de prestige van het IMF was belangrijker dan de economische verbetering van Mexico zonder de hulp van het IMF.
	De Verenigde Staten wilden de prestige en het bestaansrecht van het IMF wel weer opvijzelen, mits het IMF zich ondergeschikt maakte aan Amerikaanse belangen. Reagan wilde de Amerikaanse idealen verspreiden in de Derde Wereld en vond het IMF een zeer geschikt instituut voor dit economisch, anticommunistisch offensief. Echter moest het IMF dan wel de principes van het neoliberalisme aannemen, een beslissing waar alle westerse landen achter moesten staan om een meerderheid in het bestuur te krijgen. Daarom liet Reagan zijn minister van Financiën met een plan komen, het Bakerplan. Het plan dicteerde dat het IMF structural adjustment, marktgeoriënteerde hervormingen, moest gebruiken als voorwaarde bij leningen. Derdewereldlanden, na de schuldencrisis de enige afnemers van leningen, moesten hun markt liberaal hervormen voordat ze het seal of approval van het IMF zouden krijgen en banken weer in hun landen zouden investeren. Structural adjustment zou, volgens Baker, leiden tot economische groei waarmee landen hun begrotingstekorten konden wegwerken. Over de inhoud van deze structural adjustment werd nauwelijks gesproken, wel over het feit dat het Westen nu eens met een gemeenschappelijke visie moest komen. Het bestuur van het IMF nam het Bakerplan vrijwel letterlijk over, waardoor de neoliberale principes uit het Bakerplan (dezelfde principes als bij Reaganomics) werden overgenomen door het IMF. De eerste opzet van Reagans plan was geslaagd.
	Het IMF kreeg dankzij het economische offensief van de Verenigde Staten een nieuwe rol: het land moest neoliberale hervormingen opleggen in derdewereldlanden. Dit werd uiteraard niet geaccepteerd door het instituut, dat veel waarde hechtte aan zijn onafhankelijke status. De oplossing was een plan dat synchroon liep aan het Bakerplan. India wilde namelijk een nieuwe faciliteit binnen het IMF, geheel in het teken van poverty reduction. Dit vormde de ideale verpakking voor de Amerikaanse plannen met het IMF. De Verenigde Staten kregen het zwaar, moesten een aantal keren toegeven aan het IMF, maar kregen het voor elkaar om de nieuwe faciliteit geheel in het teken te krijgen van structural adjustment. 
Het land kon goed gebruik maken van het feit dat de Verenigde Staten de enige waren die een strategie hadden gevormd voor het IMF. Het economisch onderzoeksteam van het IMF liep vast op het onderzoek naar de werking van conditionaliteit, waardoor het IMF geen enkel antwoord meer had op de financiële problemen in de Derde Wereld. De Verenigde Staten gaven dit antwoord, maar het was dan wel een neoliberaal antwoord. Nadat 1985 wederom een zeer slecht jaar was voor het IMF, was De Larosière om en zette hij zijn diplomatieke kwaliteiten in om het bestuur in korte tijd te overtuigen van structural adjustment. Discussies die al ruime tijd werden gevoerd, werden in twee dagen beslecht door De Larosière. De nieuwe Structural Adjustment Faciliteit kwam, waardoor zowel de belangen van het IMF als die van de Verenigde Staten werden behartigd. Het IMF kreeg zijn bestaansrecht en ruime giften van de Verenigde Staten om de financiële problemen op te lossen. De Verenigde Staten maakten van het IMF een neoliberaal wapen, verpakt onder poverty reduction, om hun invloed in de Derde Wereld te vergroten en het communisme te verslaan.








In hoeverre speelden politieke motivaties een rol bij het ontstaan van het structural adjustment–beleid in de jaren tachtig van de vorige eeuw? Waarom wilde het IMF het Structural Adjustment Facility en het Enhanced Structural Adjustment Facility realiseren? Het beleid van deze zeer liberale faciliteiten was op papier bedoeld om de allerarmste landen in de Derde Wereld uit de financiële problemen te helpen. Was structural adjustment inderdaad bedoeld om het mandaat van het IMF te ondersteunen? Was structural adjustment een economisch rationele strategie om de schuldencrisis te bestrijden, om zo de financiële stabiliteit in de wereldeconomie te behouden?  Wilde het IMF met structural adjustment een invulling geven aan poverty reduction, een tweede doelstelling van het instituut? Zat deze welwillendheid van het IMF achter dit beleid, of zaten er hele andere, politieke motieven achter? Diende het IMF slechts de wil van de grote commerciële banken met structural adjustment, zodat deze banken het IMF hielpen bij het bestrijden van de schuldencrisis? Speelden de Verenigde Staten een grote rol bij het ontstaan van het SAF en het ESAF? De neoliberale regering van Ronald Reagan zocht een economisch offensief in de Derde Wereld tegen het communisme. Was structural adjustment dit offensief? Of zat er pure eigenbelang van het IMF achter structural adjustment? Waren het SAF en het ESAF faciliteiten om de financiën van het IMF op orde te krijgen en het instituut een nieuwe, blijvende rol te geven in de internationale economie? De conclusie is dat het structural adjustment-beleid nooit tot stand was gekomen zonder het neoliberalisme en de schuldencrisis.
	Het neoliberalisme was een politieke golf die opkwam in de Verenigde Staten aan het einde van de jaren zeventig. Ronald Reagan had, al als presidentskandidaat, twee speerpunten met het neoliberalisme. Als eerste wilde hij de economie van de Verenigde Staten weer op orde brengen. Toen Reagan in 1981 president werd ving hij daarom aan met Reaganomics, een economisch beleid dat de nadruk legde op de vrije markt en bezuinigingen in de publieke sector. Al snel wierp dit beleid zijn vruchten af en werd het voorbeeld van Reagan nagevolgd in veel westerse landen. Ten tweede wilde Reagan een nieuw, het liefst economisch, offensief tegen het communisme in de Derde Wereld starten. De Sovjet-Unie en communistische derdewereldlanden hadden volgens Reagan te lang hun gang kunnen gaan. Reagan zag dit als een direct gevaar voor de Amerikaanse veiligheid, waardoor geopolitieke beleidsmakers veel vrijheid kregen om tot nieuwe ideeën te komen. Amerikaanse waarden, zoals de vrije markt en democratie, moesten weer verspreid worden over de wereld. Er waren echter grenzen aan het nieuwe offensief: Vietnam stond nog vers in het geheugen van de Amerikanen en de Amerikaanse samenleving had weinig met derdewereldlanden. De neoliberale regering van de Verenigde Staten moest daarom naar mogelijkheden zoeken om op andere manieren haar invloed te verspreiden in de Derde Wereld. De multilaterale organisaties kwamen hierdoor in het vizier van Reagan.
	De neoliberalistische golf van het Westen had tot gevolg dat steeds minder westerse landen behoefte hadden aan de diensten van het IMF. Hierdoor leek het instituut overbodig te gaan worden. Daarnaast werden steeds meer westerse landen zeer kritisch op het instituut: het IMF moest de conditionaliteit van leningen aanscherpen in de Derde Wereld. Veel derdewereldlanden hadden namelijk nog wel financiële problemen en leenden daarom bij het IMF. Door de quota waren deze leningen echter veel te laag om het IMF in stand te houden. Voor de nieuwe Managing Director, Jacques de Larosière, bood de Derde Wereld wel kansen om het IMF voort te laten bestaan. Hij verscherpte daarom de conditionaliteit en liet zijn onderhandelaars meer leningen afsluiten met derdewereldlanden. Veel derdewereldlanden hadden echter weinig behoefte aan conditionaliteit en probeerden vooral hun financiële tekorten te compenseren met commerciële leningen.
	De financiële problemen in de Derde Wereld werden echter steeds groter. De oorzaken hiervan verschilden per land, maar vaak hadden landen zeer veel leningen bij commerciële banken. Deze leningen werden onproductief ingezet, bijvoorbeeld voor het aflossen van oude leningen. Ook waren er veel externe marktschokken in de jaren zeventig, zoals de Volcker Shock. Deze schok had tot gevolg dat de rentes op commerciële leningen soms wel verdrievoudigden in korte tijd. Veel derdewereldlanden waren tevens afhankelijk van de export van grondstoffen. Echter kelderde de prijs hiervan gedurende de jaren zeventig en tachtig. Uiteindelijk zagen commerciële banken in dat de leningen aan derdewereldlanden niet zouden uitbetalen. In 1982 besloten zij daarom om te stoppen met lenen aan de Derde Wereld. De financiële problemen liepen op en de sociale onrust nam toe in veel derdewereldlanden. Socialistische regimes konden echter niet naar de Sovjet-Unie voor bilaterale hulp, omdat de Sovjet-Unie zelf ook in financiële problemen zat. Uiteindelijk konden veel derdewereldlanden vanaf de zomer van 1982 de financiële problemen niet meer aan en vroegen zij het IMF om hulp. Mexico was het eerste land dat werd getroffen door deze schuldencrisis.
	Het IMF besloot in te grijpen in Mexico, waardoor het werd betrokken in de schuldencrisis. Het IMF zag zich genoodzaakt tot deze ingreep, omdat de stabiliteit van het financiële probleem in gevaar leek te zijn door de schuldencrisis. De omvang van de schuldencrisis was ook enorm groot. In 1984 bleek dat de totale schuld van de Derde Wereld ongeveer 895.000.000.000 dollars bedroeg. Als het IMF niets had gedaan, dan waren er waarschijnlijk zeer veel grote banken ten onder gegaan en was de schuldencrisis niet beperkt gebleven bij de Derde Wereld. De keuze van het IMF om de schuldencrisis te bestrijden kan dus zeker worden opgevat als economisch rationeel.
	Het IMF had echter geen strategie om de schuldencrisis te bestrijden. De werking van conditionaliteit was nog steeds niet empirisch bewezen door de economen van het IMF. Tevens kwam het IMF zelf in ernstige geldproblemen, waardoor het IMF afhankelijk werd van de financiële middelen van commerciële banken en westerse landen. Het IMF was dus afhankelijk van het Westen en de commerciële banken om zijn kerntaak uit te voeren en kon niet anders dan op eisen van deze actoren ingaan.
De eerste schuldenstrategie, de case-by-case aanpak, werd hierdoor vooral een combinatie van conditionaliteit en eisen van commerciële banken. Westerse landen hadden invloed op welke landen gunstigere leningen en conditionaliteit kregen en banken kregen van het IMF garanties dat commerciële leningen terugbetaald zouden worden. Een voorbeeld hiervan was het seal of approval, een kredietwaardigheidlabel dat derdewereldlanden pas kregen als ze bij het IMF geld leenden. De input vanuit de Derde Wereld en van IMF-economen werd nauwelijks meegenomen door de Managing Director bij het bepalen van de koers van het IMF. Het meest opvallende voorbeeld hiervan was Mexico, dat de strenge conditionaliteit losliet waarna het land 1984 afsloot met economische groei. Het bestuur van het IMF negeerde dit, en zag vooral de internationale prestige van het IMF in het geding.
	De eerste schuldenstrategie, case-by-case, was dan al minder economisch rationeel. Het IMF leek geen empirisch bewezen antwoord te hebben op de schuldencrisis, waar het instituut toch wel behoorlijk abrupt was ingestapt. De Larosière zocht het antwoord vooral bij de actoren waar het IMF zelf belangen in had. Hij had niet de financiële middelen om het IMF zelfstandig de crisis te laten bestrijden, dus hij was afhankelijk van deze banken en crediterende landen. Daarnaast had het IMF zonder deze actoren geen bestaansrecht meer. Het IMF werd hierdoor een schuldeiser in de Derde Wereld. De eerste reactie van het IMF maakte het IMF wel kwetsbaar. Het was een onzekere reactie, waarbij het IMF te weinig middelen had en daarom te afhankelijk was van externe financiële bronnen.
	De commerciële banken waren in 1984 de onduidelijke koers van het IMF echter zat. De Larosière werd meerdere malen door banken aangesproken op het gebrek aan strategie, maar hij deed hier in eerste instantie weinig mee. Ook de botsingen tussen een groot aantal economen van het IMF en De Larosière namen toe. IMF-onderhandelaars keurden de plannen van De Larosière af en interne papers van het IMF gaven veel kritiek op de plannen van de Managing Director. Gesteld mag worden dat de keuzes van het IMF dus steeds minder gebaseerd waren op economische rationaliteit. De bestaanscrisis van het IMF maakte het instituut juist nog meer kwetsbaar voor invloed van buitenaf.
Het waren de Verenigde Staten die van deze situatie gebruik maakten. Ronald Reagan kon het IMF goed gebruiken voor zijn economisch offensief tegen het communisme. Hij had hiervoor Latijns-Amerika als eerste in het vizier. Echter moest het IMF dan wel eerst de principes van het neoliberalisme aannemen, waarvoor een meerderheid binnen het bestuur nodig was. Tot slot moest het IMF meer doen om Amerikaanse banken te beschermen tegen de schuldencrisis. Reagan kwam met een plan voor het IMF dat precies aansloot bij deze agenda: het Bakerplan.
Jamer Baker, de Amerikaanse minister van Financiën, presenteerde het Bakerplan in 1985 bij de Algemene Vergadering van het IMF en de Wereldbank. Hij wilde een gemeenschappelijke actie vanuit het Westen ter bestrijding van de schuldencrisis. Het IMF moest voortaan structural adjustment, marktgeoriënteerde hervormingen, als leningsvoorwaarde stellen aan de Derde Wereld. Deze liberale hervormingen zouden moeten leiden tot economische groei, waardoor de economie in derdewereldlanden weer gezond zou moeten worden. Over de inhoud van structural adjustment werd echter nauwelijks gesproken door Baker. Het bestuur van het IMF nam het Bakerplan vrijwel letterlijk over, waardoor het IMF voortaan de neoliberale principes van Reagan zou volgen. Omdat derdewereldlanden afhankelijk waren van het seal of approval, moesten zij nu gaan geloven aan de structural adjustment. 
Het Bakerplan was de eerste en enige bron voor het liberale karakter van structural adjustment. De invloed van het Bakerplan op het SAF en het ESAF was dus groot, het bracht namelijk een strategie voor het IMF. Het IMF kreeg een nieuwe rol in de wereld, maar deze rol moest nog verpakt worden. Het verpakkingsmateriaal werd een plan uit India: een nieuwe faciliteit dat geheel in het teken zou staan van poverty reduction in de armste derdewereldlanden. De Verenigde Staten moesten hierbij enigszins schikken. Zij keurden de nieuwe faciliteit goed, ook wanneer deze zich niet alleen zou focussen op Latijns-Amerika, mits de faciliteit geheel in het teken zou staan van structural adjustment. Hierdoor zouden zowel de Verenigde Staten als het IMF hun zin krijgen: het IMF kreeg bestaansrecht en de Verenigde Staten hun wapen tegen het offensief.
De Larosière zette daarom aan het begin van 1986, nadat de financiële problemen van het IMF wederom waren toegenomen, zijn diplomatieke vaardigheden in om het bestuur te overtuigen van structural adjustment. Binnen zeer korte tijd kreeg hij zowel het bestuur als zijn economen overtuigd van structural adjustment, waardoor hij langlopende discussies beslechtte. In maart 1986 kwam het SAF, een instituut dat de door Baker voorgestelde liberale hervormingen gebruikte als leningsvoorwaarde aan derdewereldlanden. Het IMF kreeg naast deze taak ruime donaties van de Verenigde Staten en was hierdoor uit zijn bestaanscrisis. Het SAF diende dus meerdere doelen. Waar de faciliteit door India was voorgesteld als poverty reduction, was het voor de Managing Director bedoeld om het IMF een nieuw bestaansrecht te geven. De Verenigde Staten gingen echter naar huis met het leeuwendeel: door het IMF te redden hadden zij er een nieuw economisch wapen bij tegen het communisme.
Dit verklaarde tevens de desinteresse van de Verenigde Staten in een nieuw grootschalig project van de nieuwe Managing Director Camdessus. Het ESAF gaf het IMF een nog grotere rol bij ontwikkelingssamenwerking, waarmee het bestaansrecht van het IMF gegarandeerd was. Poverty reduction werd nu alleen gebruikt om de belangen van het IMF te verhullen. Over de schuldencrisis werd niet meer gesproken en commerciële banken waren hun invloed op het IMF verloren. De Verenigde Staten hadden echter al een faciliteit waarmee zij hun invloed konden verspreiden in de Derde Wereld en hadden weinig behoefte in het dure ESAF. Camdessus zou structural adjustment enorm aanscherpen om de Verenigde Staten toch mee te krijgen, maar moest elders zoeken naar donoren. Nog werd poverty reduction aangegrepen als motivatie achter de faciliteit, maar er was nog steeds geen wetenschappelijk bewijs dat structural adjustment zou leiden tot economische groei. Wat wel werd gezien door het bestuur van het IMF, was dat het IMF zijn bestaansrecht kon veiligstellen met het ESAF. De Verenigde Staten er zo met weinig moeite een sterker economisch wapen tegen het communisme bij. De Washington Consensus kende dus een derde, onzichtbare partij: de Verenigde Staten.
De conclusie is dan ook dat politieke motivaties een enorme overhand hadden op economische rationaliteit of welwillendheid van het IMF bij het ontstaan van het structural adjustment-beleid van het IMF. Slechts de keuze om in te grijpen bij de schuldencrisis kan echt als puur economische rationaliteit worden bestempeld. Vooral de neoliberale regering van Ronald Reagan en het zoeken naar bestaansrecht van het IMF hebben een veel grotere rol gespeeld bij het zoeken naar een strategie voor de schuldencrisis. Het neoliberalisme heeft hierbij aan twee kanten gewerkt. Ten eerste zorgde de neoliberale golf voor economische vernieuwing in het Westen. Dankzij deze vernieuwing dreigde het IMF zonder werk te komen. Daarom gaf de neoliberale regering van Reagan het IMF een nieuwe taak: het IMF mocht zich voortaan gaan richten op de Derde Wereld, op voorwaarde dat het Fonds de neoliberale idealen van de Verenigde Staten daar zou verspreiden. Dat deze idealen niet op elke economie toepasbaar waren, was ondergeschikt voor De Larosière. Hij wilde niet dat het IMF als eerste Bretton Woods instituut ten onder zou gaan. Het bestaansrecht van het IMF was voor hem belangrijker dan de economische onafhankelijkheid van het instituut.
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